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English summary

This thesis is divided into three major sections followed by a final concluding chapter
with the conclusion.

The first chapter (chapter two) is a legal analysis which underlies the remaining
thesis. This chapter outlines the basis for the issue regarding social dumping. This
revolves around requirements for employment under the terms of Danish wages and
working conditions of local tasks followed by a deduction of the key issues of current
law. Initially, | identify the general framework of EU law in relation to the Treaty and
the fundamental principles which are reviewed one by one.

Secondly, the Public Procurement Directive is presented followed by a section in
which the framework in relations to international law is derived. Subsequently, The
Posting of Workers Directive is described including a review of the relevant
regulations. Following this | present the International Labor Organization Convention
No. 94 and its implementation in Danish law.

This naturally leads on to the significant rulings by the European Court of Justice
affecting both the International Labor Organization Convention No. 94 and the
Posting of Workers Directive. These are discussed, and the importance of these is
summarized. Then, | describe how municipalities are able to act within the limits of
municipal authority, and the State Administration and its role.

The next chapter is primarily economic. First, the concepts of efficiency and efficiens
are described, followed by externalities and an analysis of the latter. Transaction
costs and Coase are also presented and treated accordingly. Then, this is discussed
from a perspective of harmonization in order to illustrate the problem described in
Chapter 2 regarding the lack of uniformity throughout the internal market. | then
proceed to an evaluation of efficiency focusing on externalities and transaction
costs. The chapter is followed by a subset.

The following chapter consists of a discussion of the various options for the use of
labor clauses, and the problems thereof. PWD and ILO 94 are treated pari passu and
draw parallels to the Danish contractual system. Then, | analyze the Danish
government's position on the use of ILO 94 and PWD, in spite of the problems
according to the above chapters. Finally, | consider the Danish labor market
specifically in relation to ILO 94, and the various parts of suppliers that make up an
inherent part of the customs of affected sectors. This leads me to a discussion of
chain responsibility concluded by the final answers to the research questions posed
in section 1.2.vendors that are a natural part of many industries usages. This brought
on a review of chain responsibility.
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Kapitel 1

1.1 Indledning

| den kommunale valgkamp, der udspillede sig i efteraret 2013, var et hovedtema
kampen mod sakaldt social dumping’. Her var der blandt mange kommunale
politikere den holdning, at social dumping skulle begraenses ved indfgrelse af
arbejdsklausuler, keedeansvar og gget kontrol. P4 den anden side af dette
holdningsspektrum blev der argumenteret for, at virksomheder selv har ret og
pligt til at holde gje med “"brodne kar”. | den optik er mekanismer som
eksempelvis keedeansvar, der szerligt vil ramme sma og mellemstore
virksomheder, gdelaeggende, idet det potentielt svaeekker konkurrenceevnen og
medfgrer ungdvendigt bureaukrati.

I sin helhed tog debatten udgangspunkt i, at der eksisterer en situation med
udenlandske ansatte, der aflgnnes vaesentligt under det danske
overenskomstniveau. Bevaeggrunden for at problematisere denne situation, skal
ikke behandles nzermere i denne opgave, da den jf. ovenstaende i hgjere grad er
en politisk beslutningstagen. For at forsta baggrunden for debatten, som
naervaerende speciales problemstilling udspringer af, bringes her ogsa de to
hovedstrgmninger af argumenter.

Det ene hovedsynspunkt argumenterer for, at der ved en underbetaling af
udenlandsk arbejdskraft foregar en underminering af det danske arbejdsmarked.
| det det offentlige har pligt til at agerer som en mgnsterarbejdsgiver’, anses det i
seerdeleshed problematisk safremt kommuner ved aflgnner udenlandske
arbejdstagere under danske lgn- og arbejdsvilkar og opgaver saledes er med til at
holde danskere ude af arbejdsmarkedet. Det var en sadan opfattelse, der I3 til
grund for, at landets stgrste fagforbund 3F indledte en kampagne mod netop
social dumping op til kommunalvalget.’

Det andet hovedsynspunkt argumenterer modsat for, at en del af den
internationale konkurrence, der er virkeligheden for nutidens globaliserede
arbejdsmarked, naturligvis medfgrer en konkurrence pa Ignnen. Ud fra den logik
folger det, at sa laenge der er arbejdskraft til radighed, som vil arbejde til en Ign

! Se definition af social dumping i afsnit 1.4.1

2 Fair Trade afggrelse — Indenrigsministeriet — Bilag A

? http://politiken.dk/indland/politik/Kommunalvalg/ECE2077010/3f-blander-sig-i-
kommunalvalget/



pa et givent niveau, sa er Ignnen ikke for lav. Ydermere har postulatet ogsa
veeret, at selve den danske model er for ensidigt orienteret til et nationalt
Isnmarked, og derfor ikke er tidssvarende, hvilket bliver udstillet i disse tider med
dette fornyede fokus. Ovenstaende argumenterede bl.a. Liberal Alliance for,
hvorfor de som en konsekvens heraf valgte at afholde deres seneste
sommergruppemgde hos et gartneri, der - tvunget af de hgje danske
lgnomkostninger - havde benyttet ulovlig arbejdskraft.*

Men hvilke konsekvenser medfgrer kampen mod social dumping for de danske
kommuner? Det er omdrejningspunktet for naervaerende speciale. | det
kommunale Danmark er der mange opgaver, der ved udbud eller udlicitering
efterfglgende varetages af private aktgrer. Dette adskiller anszettelsesforholdet
af de personer, der varetager opgaven, fra de kommunale myndigheders direkte
styring eller kontrol. Dermed er der abnet for den mulighed, at en privat aktgr
kan veelge at konkurrere pa prisen ved at ansatte udlaendinge, der kan aflgnnes
vaesentligt under de danske Ignninger, og dermed med rette kan karakteriseres
som Igndumping, jf. definition af Iendumpning i afsnit 1.4.2. Denne situation
bliver af mange interessenter modarbejdet, da der pa tveers af forskellige
egeninteresser, deles den holdning, at en sadan situation ikke er gavnlig for det
danske arbejdsmarked.’

Dog stopper enigheden her, da indsatsen for at bekaampe denne situation
anskues vidt forskelligt fra flere parter. Tvang og regulering pa den ene side, mod
frivillighed og gensidig tillid pa den anden.

Fokus vil her ligge pa de problemstillinger, der opstar nar bekaempelsen af social
dumping behandles med tvang og regulering. Her henviser jeg til den vej mange
kommuner benytter sig af, nar de indfgrer arbejdsklausuler, og derved s@ger
kontraktuelt at regulere sig ud af problemet. Samspillet mellem folkeretlige
konventioner, EU-retten og kommunalfuldmagten bevirker, at Igsningen ikke
ligger lige for, og at der er op til flere faldgrupper en ambitigs kommune vil kunne
falde i ved indfgrelsen af en kontraktuel bekeempelse af social dumping.

Det er spgrgsmalet hvilke faldgrupper dette kunne vaere, naervaerende speciale
kan kaste lys over.

* http://www.dr.dk/Nyheder/Politik/2013/08/01/153836.htm
>En socialdemokratisk Kgbenhavns kommune, en Konservativ Gentofte kommune, 3F, Dansk
Byggeri og Dansk Arbejdsgiverforening er i grove traek enige i denne sag.



1.2 Problemstilling

1.2.1 Problemformulering

Dette speciale tager udgangspunkt i den nuvaerende politiske debat vedrgrende
det politiserede begreb social dumping. | kommunalvalgkampen 2013 blev der
flittigt brugt og argumenteret for vidtlgftige planer, hvilket naturligt i kglvandet
pa sadan en debat rejser fglgende spgrgsmal:

I hvilket omfang er det lovligt og efficient at sikre en aflgnning pd danske Ign- og
arbejdsvilkdr, nar kommunen er ordregiver?

Nedenfor redeggres der for hvilke underspgrgsmal dette rejser.

1.2.2 Uddybning af problemstilling

Specialet antager en kommunes synsvinkel i forhold til, hvordan man kan sgge at
optimere kommunens virkemidler overfor begraensning af social dumping. For at
give et sa objektivt helhedsbillede som muligt, suppleres dette naturligvis med en
retvisende argumentation overfor alle parters synspunkter, safremt de matte
divergere.

Derfra melder det fgrste delspgrgsmal sig, der besvares i kapitel 2:

Hvordan ser den nuvarende retsstilling ud, og hvilke redskaber har en kommune
til radighed for at sikre aflenning pd danske Ign- og arbejdsvilkdr?

Dernaest ma det tages i betragtning, hvorvidt en bekampelse af social dumping
eller sikring af aflenning pa danske lgn- og arbejdsvilkar indebaerer en Igsning,
der ud fra et efficient perspektiv kan benyttes. Dette besvares i kapitel 3:

Er det en efficient Igsning pd problemet social dumping at sikre aflgnning pa
danske Ign- og arbejdsvilkar?

Efter en udledning af de muligheder og begraensninger, der er til radighed for en
kommune, bliver det naturligt at veje disse op mod det operationelle potentiale,
der behandles i kapitel 4:

Hvilke udfordringer skal der tages hgjde for ved en udfaerdigelse af en
bekaempelse af social dumping eller sikring af aflenning pa danske lgn- og
arbejdsvilkdr?



1.3 Afgraensning

For at kunne besvare min problemformulering sa praecist som muligt, er det
indledningsvis ngdvendigt med lidt indledende afgraensninger.

Den fgrste afgraensning knytter sig til forstaelsen af kommunale opgaver. Inden
for udbudsretten er der en klar skelnen mellem varer og tjenesteydelser. | dette
speciale behandles udelukkende udbud af tjenesteydelser. Dermed afgraenser jeg
mig fra de mere afledte effekter af social dumping.

Hvis en kommune fx indkgber varer, der kan veere produceret under forhold der
ikke er i overensstemmelse med danske Ign- og arbejdsvilkar, kunne dette alt
efter omsteendighederne karakteriseres som en form for social dumping. Dette
afgraenser jeg mig dog i naerveerende opgave fra at behandle, idet det i praksis vil
vaere noget naer umuligt for de danske kommuner at gardere sig imod.

Derudover afgraenser jeg mig desuden fra at behandle kommunale opgaver, der
vil vaere omfattet af forsynsvirksomhedsdirektivet, da dette ikke har opgavens
interesse.

De forskellige udbudsformer, hvor offentligt udbud og begraenset udbud er de
mest almindelige, behandles ikke i denne opgave, da dette ikke har nogen
relevans for konstruktionen af kontrakten i forbindelse med et allerede vundet
udbud.

Ogsa trafficking og moderne slaveri, hvor arbejdsgivere importerer personer,
inddrager deres pas, indespaerrer dem og benytter dem til arbejdsopgaver mod
deres frie vilje, afgraenser jeg mig fra at behandle. Selvom situationer som disse
ofte fra fagbevaegelsens side er blevet fremhaevet som et problem ved
anvendelsen af udenlandsk arbejdskraft, hgrer dette heldigvis til
sjeldenhederne. Derudover kan der ikke ud fra objektive kriterier argumenteres
for, at dette kunne veere lovligt.°

Omgaelser eksempelvis ved brug af vikarer afgraenser jeg mig ligeledes fra, idet
vikarer efter 1. juli 2013 aflgnnes efter reguleringen i vikardirektivet. Herunder

*http://www.fagbladet3f.dk/temaer/beskidt/b3e17e3080914d51a5215d04ac3fala0-
20130610-to-faengslet-for-at-udnytte-50-tvangsarbejdere
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afgraenses der ligeledes fra kreativ brug af enkeltmandsfirmaer i et andet EU-
land, da denne problemstilling er meget inkriminerende og spekulativ’.

Endelig antages der i denne opgave, at der inden for alle de behandlede
retsomrader foreligger aftalefrihed jf. aftalelovens § 1, og det behandles derfor
ikke yderligere i selve opgaven.8

1.4 Begrebsafklaring

Da der er visse centrale begreber og konstruktioner, der bruges regelmaessigt i
afhandlingen, praesenteres disse nedenfor for at sikre den ngdvendige
baggrundsviden, saledes at det er muligt at fa det fulde udbytte af afhandlingen.

1.4.1 Begrebet social dumping

Begrebet social dumping er jf. indledningen et bredt begreb, der bruges i en
maengde forskellige politiske sammenhange, og i selve begrebsstrukturen er
negativt vaegtet. Jeg anser derfor en naermere definition af begrebet som en
ngdvendighed. Pa trods af det vaerdiladede aspekt, har jeg valgt at bibeholde
dette begreb, da der i samfundsdebatten opstar en endnu hgjere grad af politisk
stillingtagen ved at sgge synonymer.

Den fglgende definition er den, der hentydes til, nar begrebet social dumping
anvendes i opgaven:

Begrebet social dumping betegner normalt forhold, hvor udenlandske
lpnmodtage-
re har lgn- og arbejdsvilkar under saedvanligt dansk niveau.’

Fokus i denne opgave ligger pa Ignaspektet ved social dumping. Derfor er det
ligeledes ngdvendigt at definere hvad der forstas ved danske Ign- og
arbejdsvilkar. Herved forstas vilkar, som svarer til relevant overenskomst for det
pagaeldende faglige omrade.’®

’ Idéen ved at ansaette enkeltmandsfirmaer gar pa, at man dermed kan omga danske Ign- og
arbejdsvilkar, da en selvstaendig i et enkeltmandsfirma ikke kan patvinges at skulle aflgnnes
pa en bestemt made.

& Nielsen & Tvarng (2011, 109)

° Rapport fra Udvalget om modvirkning af social dumping, 2012

% Rapport fra Udvalget om modvirkning af social dumping, 2012
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1.4.2 Lgnkonkurrence eller lgndumping

Alt efter afsender og modtager af et budskab, kan de to begreber Ignkonkurrence
og lendumping vaere synonymer. | neervaerende opgave er det nemt at fremstille
en politisk stillingtagen til emnet. Safremt den situation, hvori Ignnen indenfor et
givent omrade bliver udsat for det for arbejdstageren uheldige, at Ignniveauet
falder, vil der henvises til Ignkonkurrence. Dette skal ikke opfattes som en positiv
italesaettelse, men udelukkende et valg af den mindst ladede formulering

1.5 Metode

Narvaerende afsnit redeggr for opgavens teoretiske framework.

1.5.1 Juridisk metode

Analysens teori vil blive behandlet efter den retsdogmatiske metode, hvilket
bestar af en analyse og fortolkning af relevante retskilder:

1) Regulering

2) Retspraksis

3) Retssadvaner

4) Forholdets natur

Den angivne raekkefglge af retskilderne, skal ved retsdogmatisk metode
overholdes, for at kunne afdaekke geeldende ret og dermed na frem til en korrekt
juridisk fortolkning.

1.5.1.1 Ved udledning af gaeldende Dansk ret

1) Reguleringen er, ved en retsdogmatisk metode, indordnet i et hierarki, forstaet
saledes at Grundloven ligger gverst i hierarkiet efter Lex Superior princippet,
dernaest almindelige love, sa bekendtggrelser, anordninger og cirkulzerer. For at
opfylde den retsdogmatiske metode, fortolkes den geeldende lovgivning, f@r
gvrige retskilder tages i betragtning.

2) Retspraksis er en retskilde, der daekker over de afggrelser domstolene i en
reekke tilfeelde har afgjort et retsspgrgsmal pa. Disse afggrelser kan vaekke nogle
forventninger om, at ogsa fremtidigt forekommende tilfaelde af lignende art vil
blive afgjort pa samme made. Denne form for retspraksis vil anses for gaeldende
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ret, og en underordnet domstol skal rette sig efter den retspraksis, der er
udviklet ved en hgjere instans. Z£ndringer i retspraksis kan udelukkende ske i
opadgdende retning.

Dansk retspraksis vil ikke blive benyttet i den naervaerende analyse, da det er
afgarelser fra EF-domstolen, der er essentiel for fortolkningen af, om dansk ret er
overensstemmende med faellesskabsretten.

3) Retssadvaner bliver ofte omtalt som kutymer. Ved dette forstas adfeerd, der
af samfundets medlemmer almindeligt, stadig og laenge er blevet fulgt af den
overbevisning, at man var retlig forpligtiget hertil. En retssaedvane er ikke
ngdvendigvis nedskrevet, og kan derfor vaere svaer at pavise. Ligeledes er
kendetegnet ved en retssaeedvane, at den fgrst er bindende nar den er udtryk for
almindelig retsopfattelse de implicerede parter imellem.

4) Forholdets natur daekker navnlig over hvad der ofte i praksis betegnes som
almene retlige principper, der typisk opstar baseret pa almene hensyn. Den
offentlige forvaltnings egen praksis afspejler oftest almen retsopfattelse. Disse er
sveere at gennemskue, da praksis ikke altid er officiel. Dog er der altid almene
kendte retsgrundseaetninger sasom legalitetsprincippet,
proportionalitetsprincippet, officialprincippet m.m. der skal sgges opfyldt i
lovgivningen. Hvis en national bestemmelse er i overensstemmelse med
faellesskabsretten, anses den ogsa for at veere overensstemmende med national
ret. Da denne analyse primart omhandler enstemmighed med fallesskabsretten,
benyttes udelukkende principperne fra denne.

1.5.1.2 Ved udledning af gaeldende EU-ret

Kendetegnet ved EU-ret er, at der ikke er et veldefineret retskildehierarki. | EU-
retten tilleegges almindelige retsprincipper en betydelig stgrre vaerdi end i
national dansk ret. Fortolkningsmetoden i EU-retten er teleologisk, hvilket
betyder, at ordlyden af en bestemmelse sgges fortolket, sa formalet med
bestemmelsen effektivt kan opfyldes. Det er udgangspunktet, at EU-retten har
forrang overfor national ret.

1) Reguleringen i faellesskabsretten er EU-traktaten og Traktaten om Den
Europaiske Unions Funktion, der begge er rammetraktater, der indeholder
regler, formal og principper for feellesskabet. Traktaten om Den Europaiske
Unions Funktion indeholder vigtige materielle regler, navnlig vedrgrende de frie
bevaegelighedsregler om varer, arbejdskraft, etableringsfrihed og tjenesteydelser.
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Den sekundare fallesskabsret er opdelt i bindende sekundaerregulering,
(forordninger, direktiver og beslutninger) og ikke-bindende sekundaerregulering
(henstillinger og udtalelser). Den ikke-bindende sekundaerregulering skal dog
tages i betragtning ved fortolkning af andre regler, i bade EU og nationale
retssystemer. Samtlige sekundaere reguleringer er naermere defineret i artikel
288 i Traktaten om Den Europzaeiske Unions Funktion, der ikke skal anses som
udtgmmende.

2) Retspraksis i EU-retten er en vigtig og almindeligt forekommende retskilde, der
tilleegges stgrre veerdi i feellesskabsretten, end retspraksis i national dansk ret.
Retspraksis i EU-retten er kendetegnet ved at vaere udfyldende overfor
eventuelle huller i traktaten og uddyber principperne og bidrager med
fortolkninger hertil. EU-Domstolen har efter artikel 256 i Traktaten om Den
Europaiske Unions Funktion til opgave at veerne om lov og ret ved fortolkning og
anvendelse af traktaterne. For at dommene skal kunne skabe praejudikatveerdi i
medlemslandene, er det derfor domstolens opgave at sikre en ensartet
fortolkning.

3) Retssaedvaner er, som angivet i afsnittet om udledning af dansk ret, en
saedvane der er fulgt stadigt og laenge, dvs. et fortolkningsbidrag der udvikler sig
over tid. EU-retten er sammenlignet med national ret et ungt og dynamisk og
dermed ogsa til en vis grad et overfladisk, fragmentarisk og umodent retssystem.
Da fzellesskabsretten er ungt og umodent og befinder sigi en tidlig
udviklingsfase, er retsseedvaner yderst sjeldent forekommende. Ligeledes er en
retssaedvane udtryk for en almindelig retsopfattelse, og da de implicerede i EU's
retssystem er vidt forskellige, med henblik pa oprindelse, vaerdier og
fortolkninger, besveerligggr det yderligere at kunne pavise en retssadvane.

4) Forholdets natur som begreb benyttes ikke | EU-retlig sammenhang, men i
stedet henvises der til almindelige retsgrundszetninger, grundlaeggende
rettigheder og fundamentale principper. De spiller en stor rolle, da retssystemet
befinder sig pa et af de tidlige stadier, og der dermed oftest er et behov for
udfyldende fortolkning til traktaten. Proportionalitetsprincippet hgrer til en af de
traktatbaserede retsgrundseetninger, og benyttes ofte til vurderingen af
proportionaliteten mellem mal og midler.
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1.5.1.3 Ved udledning af gaeldende folkeret

Der eksisterer to hovedteorier om forholdet mellem national ret og folkeret; den
monistiske teori og den dualistiske teori. De fleste kontinentaleuropaiske lande,
bygger pa den monistiske teori, hvor de folkeretlige forpligtelser ikke behgver
implementering, men er umiddelbart geeldende i national ret. Den dualistiske
teori kraever derimod implementering i national ret for at geelde, da national ret
og folkeret er to adskilte systemer. De nordiske lander og Storbritannien fglger
den dualistiske teori."*

1.5.1.4 Samlet

The one big system, er en betegnelse for national-, EU- og folkeret i en stor
sammenblanding. Det vil veere ngdvendigt i naervaerende opgave at fokuserer pa
denne made, da alle tre retssystemer skal fortolkes i en sammenblanding, for at
kunne udlede den geeldende ret i samspillet mellem danske saedvaner, EU-
direktiver og folkeretlige konventioner.

Der kan vaere en tendens til at overvurderer forskellene og undervurderer hvor
meget det hele glider sammen, da der i Danmark er en folkeretskonform
fortolkning i DK ret, samt en pligt til at fortolke EU konformt.

1.5.2 @konomisk metode

Den gkonomiske metode vil Igbende blive praesenteret, hvor det anses for
fornuftigt. Ellers vil den blive brugt i form af direkte implementering i besvarelsen
af problemformuleringen.

1.6 Struktur

Naervaerende speciale opdeles i tre stgrre kapitler, fulgt op af et afsluttende
kapitel med konklusion.

Det f@rste kapital er en juridisk analyse, der ligger til grund for den resterende del
af opgaven.

| dette kapital opridses grundlaget for problematikken om social dumping i form
af krav om anszettelse pa danske Ign- og arbejdsvilkar ved kommunale opgaver,
og grundpunkterne i geldende ret udledes.

! Nielsen; Tvarng (2011, 159-160)
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Dette ggres ved f@rst at afdaekke den overordnede ramme for EU-retten, i
forhold til traktaten og de grundlaeggende principper, der gennemgas et af
gangen. Derefter praesenteres udbudsdirektivet, hvorefter rammen for forholdet
til folkeretten udledes. Udstationeringsdirektivet redeggres der efterfglgende
for, med en gennemgang af de relevante bestemmelser. | forlaengelse af dette
praesenteres International Labour Organization konvention nummer 94, og
dennes implementering i danske ret. Dette leder naturligt videre til de markante
EU-domme, der bergrer bade International Labour Organization konvention
nummer 94 og udstationeringsdirektivet. Disse gennemgas, og betydningen af
disse opsummeres endeligt. Herefter beskrives hvorledes kommuner har
mulighed for at agerer inden for rammerne af kommunalfuldmagten, fuldt op af
statsforvaltningen, og denne rolle. Herefter opsummeres der, og den fgrste
delkonklusion fremgar.

Det naeste kapitel er primaert gkonomisk.

Fgrst gennemgas efficiens og efficiensbegreber, efterfuldt af eksternaliteter og
en inddragelse af samme. Transaktionsomkostninger og Coase prasenteres og
behandles derefter. Dernaest ses det ud fra en harmoniseringsvinkel, for at
anskueligggre problematikken beskrevet i kapitel 2, med den manglende
ensretning for hele det indre marked.

Hernaest gennemgas en efficiensvurdering med fokus pa eksternaliteter og
transaktionsomkostninger.

Dette fglges op af en delkonklusion.

Det fglgende kapitel er en diskussion af de forskellige muligheder for brug af
arbejdsklausuler, og problemstillingerne herved. Udstationeringsdirektivet og ILO
94 behandles sidestillet, og der drages paralleller til det danske aftalebestemte
system. Herefter behandles den statslige holdning til brugen af ILO 94 og
udstationeringsdirektivet, pa trods af alle angreb pa samme, jf. ovenstaende
kapitler. Dernaest behandles det danske arbejdsmarked specifikt i forhold til ILO
94. Hvilket bringer direkte videre til de forskellige led af leverandgrer, der er en
naturlig del af mange branchers kutymer. Dette bringes videre til en gennemgang
af kaedeansvar.

Slutteligt konkluderes der, og der svares pa spgrgsmalene fra afsnit 1.2.
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Kapitel 2 - Jura

2.1 Indledning og struktur/Juridisk problemstilling

Dette afsnit tager udgangspunkt i den juridiske problemstilling, der er uddybet i
afsnit 1.2.

Isoleret set er juraen udfoldet nedenfor udfordret i samspillet mellem EU, det
danske arbejdsmarked, kommunalfuldmagten og de kontraktuelle bestemmelser,
aftalefriheden giver mulighed for.

Nar en kommune foretager et indkgb, eller pa anden made bruger sine midler
udadtil, er den som en offentlig myndighed forpligtiget til at benytte dette udlaeg
i overensstemmelse med reglerne for et offentligt udbud. Det betyder i en dansk
kontekst, at udbudsdirektivet skal iagttages og overholdes, for at indkgbet af en
given vare eller tjenesteydelse er lovlig.

2.1.1 Struktur i kapitel

| dette kapital opridses grundlaget for problematikken om social dumping i form
af krav om anszettelse pa danske lgn- og arbejdsvilkar ved kommunale opgaver,
og grundpunkterne i geldende ret udledes.

Dette ggres ved f@rst at afdeekke den overordnede ramme for EU-retten, i
forhold til traktaten og de grundlaeggende principper, der gennemgas et af
gangen. Derefter praesenteres udbudsdirektivet, hvorefter rammen for forholdet
til folkeretten udledes. Udstationeringsdirektivet redeggres der efterfglgende
for, med en gennemgang af de relevante bestemmelser. | forlaengelse af dette
praesenteres International Labour Organization konvention nummer 94, og
dennes implementering i danske ret. Dette leder naturligt videre til de markante
EU-domme, der bergrer bade International Labour Organization konvention
nummer 94 og udstationeringsdirektivet. Disse gennemgas, og betydningen af
disse opsummeres endeligt. Herefter beskrives hvorledes kommuner har
mulighed for at agerer inden for rammerne af kommunalfuldmagten, fuldt op af
statsforvaltningen, og denne rolle. Herefter opsummeres der, og den fgrste
delkonklusion fremgar.
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2.2 EUret

2.2.1 EU-traktaten og de generelle principper

| EU-retten eksisterer der en raekke grundlaeggende principper, der fungerer i
samspil med udbudsdirektivet, der behandles yderligere nedenfor i afsnit 2.2.2.
Traktaten om Den Europaeiske Unions Funktionsmade (TEUF) artikel 18 udlzaegger
det grundlaeggende princip om forbud mod forskelsbehandling pa baggrund af
nationalitet, samt de fri beveegelighedsregler i TEUF artikel 34, artikel 45, artikel
56 og artikel 63" Hertil kommer de principper, der fremgar af betragtning 2 i
udbudsdirektivet. Ligebehandlingsprincippet, gennemsigtighedsprincippet og
proportionalitetsprincippet samt principperne om ikke-forskelsbehandling og
gensidig anderkendelse, udledes af de ovenfornaevnte artikler om fri
bevaegelighed i TEUF. Idet disse skal finde anvendelse ved tildeling og indgaelse
af kontrakter i det offentlige regi — herunder bade statslige og kommunale
opgaver, behandles de i de fglgende afsnit. @vrige opgaver, der ikke
gennemfgres inden for rammerne af udbudsdirektivet, er naturligvis ogsa
underlagt disse principper, da grundlaget for dem ikke er stadfaestet i
udbudsdirektivet, men i traktaten, og derved geelder universelt i det offentliges
indkgb, jf. afggrelsen Telaustria®™.

| denne sag gnskede det gstrigske post- og telekommunikationsvaesen Telaustria,
der var ansvarlig for udarbejdelsen af telefonbgger, at udlicitere opgaven
gennem en offentlig tjenesteydelseskoncession. Pa den baggrund var flere
virksomheder af den opfattelse, at EU’s udbudsregler ikke var blevet overholdt.
Telaustria heevdede modsat, at opgaven |a uden for udbudsdirektivernes
anvendelsesomrader, og at de saledes ikke var forpligtet til at fglge bestemte
procedurer. Ved sin dom af 1998, der underkendte Telaustria, slog EF-domstolen
fast, at udbudsprocedurer skal fglges, selvom man befinder sig uden for
udbudsdirektivet. Saledes var der etableret en nu praksis ved offentlige
institutioners udbud."*

De grundleeggende principper behandles her i enkelte afsnit.

2 TEUF: Artikel 34: varer, artikel 45: personer/arbejdskraft, artikel 56: tjenesteydelser og
artikel 63: kapital.

13 C-324/98 Telaustria

Y http://www.business.dk/diverse/ef-domstolen-underminerer-udbudsregler
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2.2.1.1 Ligebehandlingsprincippet

Ligebehandlingsprincippet foreskriver, at nationale og udenlandske tilbudsgivere
ikke ma udseettes for diskrimination — hverken som fglge af direkte eller indirekte
foranstaltninger eller forudseetninger. Derved ma udenlandske tilbudsgivere ikke
stilles darligere end nationale. Dette understreges ligeledes i Udbudsdirektivet
artikel 2:

”... ordregivende myndigheder overholder principperne om ligebehandling og
ikke-forskelsbehandling af dkonomiske akt@rer og handler pa en gennemsigtig
mdde.”

2.2.1.2 Gennemsigtighedsprincippet

| ovenfor naevnte dom Telaustria® fastsaetter domstolen at:

“Denne gennemsigtighedsforpligtelse, der pdhviler den ordregivende myndighed,
bestar i at sikre en passende grad af offentlighed til fordel for enhver potentiel
tilbudsgiver, der gar det muligt at dbne markedet for tjenesteydelserne for
konkurrence og at kontrollere, at udbudsprocedurerne er upartiske.”

Dette understreges ligeledes ovenfor af Udbudsdirektivet artikel 2.

2.2.1.3 Proportionalitetsprincippet

Proportionalitetsprincippet er almindeligt geeldende i EU-retten, og er over tid
udviklet af EU-domstolen.

Udgangspunktet er, at handlinger ikke ma ga ud over, hvad der er ngdvendigt for
at sikre sig malet med handlingerne. Ligeledes skal der vaere proportionalitet
mellem handlingen og de mal, man med handlingen gnsker at opna.™ En
vejledende test vil vaere, om man med mindre foranstaltninger ville kunne opna
samme virkning med mindre indgribende handlinger — i sa fald vil handlingerne
veere i strid med proportionalitetsprincippet.

15 C-324/98 Telaustria
¢ Nielsen (2010, 101)
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2.2.2 Udbudsdirektivet

Princippernes gennemgang ovenfor danner grundlag for brugen af
Udbudsdirektivet. Det nuvaerende udbudsdirektiv, direktiv nr. 2004/18/EF af 31.
marts 2004, er implementeret ved bekendtggrelse nr. 712 af 15. juni 2011.
Udbudsdirektivet er direkte implementeret i dansk ret.

Direktivet pabyder offentlige myndigheder at benytte betingelserne opridset i
direktivet, ved indkgb der er stgrre end taerskelvaerdien for den givne myndighed
inden for det givne omrade. De aktuelle teerskelvaerdier kan forefindes pa
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens hjemmeside, hvor de danske belgb
opdateres hver andet ar."” For en kommune, der gnsker at indgé et vareindkgb,
skal Udbudsdirektivet p.t. overholdes ved indkgb over 1.541.715 kr., og for
byggeri eller koncessioner skal Udbudsdirektivet overholdes ved en opgave over
38.624.809 kr. Taerskelvaerdier, hvilket szerligt er relevant for varekgb, beregnes
ud fra opgavens samlede veaerdi. Dvs. hvis en kommune gnsker at indga en firearig
aftale, skal teerskelvaerdien beregnes ud fra veerdien af alle fire ar."® |
naervaerende opgave vil taerskelvaerdierne ikke behandles yderligere, men
henvisninger hertil i forhold til proportionalitet, skal ses i ssmmenhang med
stgrrelsen pa opgaven.

En offentlig kontrakt defineres i Udbudsdirektivet artikel 1, stk. 2 litra a som:

”... gensidigt bebyrdende aftaler, der indgds skriftligt mellem en eller flere
gkonomiske aktarer og en eller flere ordregivende myndigheder, og som vedrgrer
udfarelsen af arbejde, levering af varer eller tjenesteydelser, der er omfattet af
dette direktiv.”

Udbudsdirektivet regulerer hele indkgbsprocessen i forhold til et aktuelt indkgb-
eller ydelsesbehov, og er derved en samling af detailregulering i forhold til,
hvorledes en udbudsproces under Udbudsdirektivet seettes sammen og afvikles.
De enkelte processer vil dog ikke behandles yderligere i naervaerende opgave, da
det som udgangspunkt star en offentlig myndighed frit for at vaelge indholdet af
sine andragelser, sa lenge de er i overensstemmelse med principperne i
udbudsdirektivet og EU-retten - herunder ogsa de betingelser ordregiveren stiller

' De blev senest opdateret i 2014.
http://www.kfst.dk/Offentlig-konkurrence/Regler-og-vejledninger-
mm/Taerskelvaerdierne/Taerskelvaerdier-2014

'8 Dvs. en aftale pa en veerdi af 500.000 kroner om aret kommer over teerskelveerdierne, da
den over fire ar har en samlet vaerdi af 2.000.000 kroner.
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i kontraktens lgbetid. Opgavens fokus ligger derfor i relation til Udbudsdirektivet
pa principperne.

Artikel 2 definerer grundprincipperne i udbudsdirektivet, der pabyder en
ordregivende myndighed at overholde principperne om ligebehandling og ikke-
forskelsbehandling af gkonomiske aktgrer samt at handle pa en gennemsigtig
made, jf. ovenstaende afsnit 2.2.1.

2.2.3 EU-traktaten og relation til folkeretlige konventioner

Den 2. oktober 1972 stemte et flertal af danskerne for at Danmark skulle traede
ind i det, der dengang hed EF. Den 1. januar 1973 indtradte Danmark derfor som
fuldgyldigt medlem af EF — det nuvaerende EU.™ | det nedenstaende vil
udviklingen af EF til EU ikke blive yderligere behandlet, da denne ellers
interessante historiske gennemgang ikke er relevant for neervaerende
problemstilling, pa trods af den senere fokus pa &rstal og kronologi.”

Derved blev fellesskabsretten en del af det danske lovgivningsbillede, og dette
medfgrte naturligt, at en lang raekke af omrade nu blev forsggt ensrettet pa
tveers af det europziske faellesskab i mindre eller st@rre grad. Det medfgrte ogsa
den simple udfordring, at EU-retten havde og har forrang for en lang raekke andre
juridiske kilder.

Derfor tager EU-traktat specifikt stilling til en del af denne udfordring, nemlig det
folkeretlige sammenst@d, der kan opsta, nar allerede tilsluttede konventioner
ikke stemmer overens med EU-retten, eller maske oven i kpbet er uforenelige
med fellesskabsretten. TEUF artikel 351 regulerer dette. Denne artikel
bestemmer, at konventioner tiltradt af medlemsstater fgr 1958 eller for
medlemsstatens tiltraedelsesdato til unionen, ikke bergres af bestemmelserne i
traktaterne. Dog gelder det, i det omfang at disse konventioner ikke er
forenelige med traktaterne, skal de bergrte medlemsstater bringe alle egnede
midler i brug for at fjerne de konstaterede uoverensstemmelser. Ligeledes ligger
der i praksis et krav om at medlemsstaten i sa fald ma udtraede af folkeretlige
forpligtigelse.”

Y http://www.eu-oplysningen.dk/dkeu/dk/

20 5e afsnit 2.4 0g 2.5

21 c-345/89, Stoeckel om ILO konvention 89 der forbgd natarbejde for kvinder. EU-
domstolen fandt at konventionen var i strid med Ligebehandlingsdirektivet (nu EP/Rfo
2004/54/EF), preemis 14, 18-19.
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Sammenholdt med kravet om den EU-konforme fortolkning, der udspringer af
det danske retsvaesens sidste instans pligt til at konsulterer EU-domstolen ved
tvivl om en tvist der vedrgrer EU-retten, er der god mulighed for at behandle og
opretholde konventioner tiltradt for Danmarks tiltreedelse til den europaiske
union.

Derved kan der umiddelbart laegges til grund, at konventioner, der ikke stemmer
overens med traktaterne eller strider imod EU-retten, med alle egnede midler af
medlemsstaterne burde tilrettes saledes, at der ikke er uoverensstemmelser.
Dette kan spaende over alt fra en opsigelse af tilslutningen til den pagaeldende
konvention, til justering af implementering i national ret, til eendrede cirkulzerer
eller vejledninger i de statslige og kommunale institutioner.

Dette har alt efter vinklen og synspunktet givet visse fordele og ulemper, da man
derved sikrede at kunne opretholde medlemsstaternes folkeretlige forpligtigelser
ved tiltraedelse til unionen. Fordelene er ligefremme — alt fra
transaktionsomkostninger til komplet gennemgang af folkeretlige forpligtigelser
ved tiltraedelse, til muligheden for at bibeholde tilslutningen til politisk populzere
konventioner, der kunne vaere problematiske at tilslutte sig efter en indlemmelse
i den europzaeiske union. Ulemperne er lige sa ligefremme, da det skaber
potentiale for en lind strgm af uoverensstemmelser og deciderede konflikter.
Dette ses seerligt i situationer, hvor EU-regulering opstar pa omrader, hvor der
inden tiltraedelse til unionen ikke fandtes regulering, og der derved opstar en
utilsigtet uoverensstemmelse.

Samlet er fordelene dog handgribelige, idet det ud fra et pragmatisk synspunkt
ikke er noget til hinder for, at ved det langsigtede lovgivningsarbejde, som EU
bl.a. er repraesentant for, bibeholdes eksisterende grundlag for regulering.

Dette har seerligt betydning for historikken og fortolkningen af ILO konvention
nummer 94, der behandles mere indgdende i afsnit 2.4, og samspillet mellem
denne og udstationeringsdirektivet og den danske implementering af samme, der
behandles nedenfor i afsnit 2.3.
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2.3 Udstationeringsdirektivet

2.3.1 Historisk

Udstationeringsdirektivet er en kodificering af en allerede eksisterende
retspraksis fra EU-domstolen, samt en udvidelse af deekningen af samme. EF-
domstolens praksis fremgar af domsudtalelsen i C-113/89, Rush Portuguesa. Den
korte baggrund for sagen var en uoverensstemmelse mellem den portugisiske
virksomhed Rush Portuguesa og de franske immigrationsmyndigheder. Det
portugisiske selskab udfgrte anleegsarbejde pa en fransk jernbane, og havde til
dette arbejde medbragt sit eget portugisiske personale. Dette var ifglge Frankrig
en overtraedelse af de franske regler, ifglge hvilke det kun var offentlige
myndigheder, der matte ansatte personer, som var statsborgere i tredjelande.

I C-113/89, Rush Portuguesa, praamis 18 udtalte EU-domstolen:

”... feellesskabsretten ikke er til hinder for, at medlemsstaterne lader deres
lovgivning eller de kollektive overenskomster, der er indgaet mellem parterne pd
arbejdsmarkedet, gaelde for alle, som udgver en Ignnet beskzeftigelse, herunder af
midlertidig karakter, pa deres omrdder, uanset i hvilken medlemsstat
arbejdsgiveren er etableret. Faellesskabsretten opstiller heller ikke noget forbud
mod, at medlemsstaterne traeffer passende foranstaltninger til at sikre en
overholdelse af sddanne regler.”

Pa lignende vis blev der i C-62/82, Seco og Desquenne — en sag der omhandlede
to franske virksomheder, der opererede i Luxembourg - i preemis 14 udtalt
felgende:

“Det stdr fast, at feelleskabsretten ikke er til hinder for, at medlemsstaterne
udstraekker deres lovgivning eller de af arbejdsmarkedets parter indgdede
kollektive arbejdsaftaler vedrgrende mindstelgn til at omfatte enhver, der, selv
midlertidigt, udfarer Ignnet arbejde pd deres omrdde, uanset hvor arbejdsgiveren
er etableret, ligesom faellesskabsretten ikke forbyder medlemsstaterne at
gennemtvinge overholdelsen af disse regler ved passende midler."

Der var saledes over flere ar opstaet en konsensus om at arbejdstagere, der kom
fra et andet land end det de arbejder i, kunne aflgnnes i henhold til reglerne i den
medlemsstat de befandt sig i. Dette dog kun safremt medlemsstaten satte et
sadan regelszet op, enten i form af lovgivning eller ved en kollektiv aftale mellem
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arbejdsmarkedets parter. Det var saledes ikke givet pa forhand, at en
arbejdstager fra en anden stat skulle aflgnnes efter reglerne i medlemsstaten.

Udstationeringsdirektivet udvidede omradet ved at ggre muligheden i retspraksis
for at beskytte medlemsstatens arbejdsretlige Ignniveau, til at ggre det
obligatorisk pa en reekke omrader.”

Udstationeringsdirektivet, direktiv 96/71/EF af 16. december 1996 om
udstationering af arbejdstagere som led i udveksling af tjenesteydelser, er
implementeret i dansk ret ved bekendtggrelse 256 af 25/03/2011 ”lov om
udstationering af Iegnmodtagere m.v.”. Det er implementeret ved egen lov, men
behandles nedenfor bade i form af direktivet og loven.

2.3.2 Udstationeringsdirektivet i praksis

Udstationeringsdirektivet implementeret ved lov om udstationering af
Isnmodtagere m.v. benytter begrebet udstationeret Ienmodtager, hvorved der:
forstds en Isnmodtager, som saedvanligvis udfagrer sit arbejde i et andet land end
Danmark, og som midlertidigt udfagrer arbejde i Danmark.

Jf. lov om udstationering af Iegnmodtagere § 3. | denne opgave benyttes oftest
betegnelse udenlandske arbejdstagere. Disse to betegnelser forstas er som
enslydende, og deekker over det samme indhold. Udenlandske arbejdstagere, er
dog mere anvendeligt i opgavens terminologi.

Udstationeringsdirektivet artikel 3 stk. 1, litra a - g, opstilles en raekke af
ufravigelige ansaettelses- og arbejdsvilkar, hvor den medlemsstats regulering,
som arbejdet udfgres i, anvendes og som de udenlandske arbejdstagere skal
sikres. Her naevnes ogsa mindstelgn, der skal varetages i overensstemmelse med
medlemsstatens nationale regulering eller praksis pa omradet, jf. artikel 3, stk. 1
litra c.

Udstationeringsdirektivet artikel 3 stk. 7 sammenholdt med betragtning nummer
17 bestemmer, at der intet er i vejen for at der anvendes mere gunstige vilkar
overfor de udenlandske arbejdstagere.

Mindstelgnnen bestemmes i hver enkelt medlemsstat pa felgende mader jf.
udstationeringsdirektivet artikel 3, stk. 1:

”a) Ved lov eller administrative bestemmelser, det vil sige, at mindstelgnnen
geelder for samtlige arbejdstagere i medlemsstaten, og/eller

22 Malmberg (2010,4)

24



b) Kollektive overenskomster eller voldgiftskendelser der finder generel
anvendelse,”

Det betyder at de overenskomster der finder generel anvendelse indenfor en
given sektor eller erhverv, skulle danner grundlag for mindstelgnnen inden for
disse omrader. Ovenstaende gzlder for hele medlemsstatens geografiske
omrade, jf. udstationeringsdirektivet artikel 3, stk. 8.

| forhold til Danmark, hvor kollektive aftaler eller voldgiftskendelser der skulle
finde generel anvendelse, ikke har denne tradition, for at disse finder generel
anvendelse, siger udstationeringsdirektivet artikel 3, stk. 8:

”Hvis der ikke findes en ordning til konstatering af, at kollektive aftaler eller
voldgiftskendelser finder generel anvendelse, jf. farste afsnit, kan medlemsstaten
beslutte at leegge falgende til grund:

- de kollektive aftaler eller voldgiftskendelser, der er alment geeldende for alle
tilsvarende virksomheder i det bergrte geografiske omrdde og i den pdgaeldende
sektor eller erhvervsgren, og/eller

- de kollektive aftaler, der indgds af de mest repraesentative
arbejdsmarkedsparter pd nationalt plan, og som gaelder pa hele det nationale
omrade”

Det betyder konkret at udstationeringsdirektivet paleegger mindstelgnnen i
Danmark for en udenlandsk arbejdstager til at veere pa niveau med de kollektive
aftaler, der er indgaet af de mest repraesentative parter pa arbejdsmarkedet og
er geldende for hele det nationale omrade. De mest repraesentative parter pa
arbejdsmarkedet er de store arbejdstager- og arbejdsgiverorganisationer.
Eksempelvis for byggeriet vil det sige 3F og Dansk byggeri, der ligger til grund
herfor.

Derved vil der veere skabt erga omnes, hvor den kollektive overenskomst
tilleegges gyldighed for andre end parterne i selve overenskomsten. Dette dog
kun i det omfang, hvor en part ikke selv har indgaet egen overenskomst.

Behovet for at understrege ligebehandlingsprincippet er her sa stort, at der
eksplicit i udstationeringsdirektivet fortsaettes med at understrege at
forskelsbehandling mellem de udenlandske og medlemsstatens egne
virksomheder ikke er tilladt, jf. udstationeringsdirektivet artikel 3, stk. 8, tredje
led.
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2.4 1ILO konvention nr. 94 og dennes implementering i dansk ret

International Labour Organization® er en organisation grundlagt i 1919 under
datidens Folkeforbund. Organisationen skulle forsvare og promovere arbejderes
interesser pa arbejdsmarkedet. | 1946 overgik den til FN ved Folkeforbundets
nedlaeggelse, og fik i kglvandet pa anden verdenskrig ligeledes udvidet sit virke til
ogsa at omfatte menneskerettigheder. Organisationen arbejder ved at udfeerdige
specifikke konventioner, som nationer saledes kan tilslutte sig og ratificere.

Naervaerende opgave interesserer sig udelukkende for International Labour
Organization konvention nummer 94 (ILO 94), med den danske undertitel “om
arbejdsklausuler i offentlige kontrakter”. Denne konvention blev vedtaget i 1949,
og efterfglgende ratificeret i Danmark ved bekendtggrelse nr. 1 af 04/01/1957,
med den meget mundrette titel "Bekendtggrelse om Danmarks ratifikation af
den af den Internationale Arbejdskonference i Geneve i aret 1949 vedtagne
konvention om arbejdsklausuler i offentlige kontrakter”. Den er senest
gennemfgrt ved cirkulaere nr. 115 af 27. juni 1990 fra Beskaeftigelsesministeriet. |
alt ti medlemsstater har tiltradt ILO 94 — alle fgr deres medlemskab af EU. Det
drejer sig om @strig, Belgien, Bulgarien, Cypern, Danmark, Finland, Frankrig,
Italien, Holland og Spanien.

Konventionen bestemmer at der i kontrakter, der indgas hvor den ene part er en
offentlig myndighed, skal:

”skal indeholde bestemmelser, der tilsikrer vedkommende arbejdere en Ign
(herunder saerlige ydelser), arbejdstid og andre arbejdsvilkdr, som ikke er mindre
gunstige end dem, der gaelder for arbejde af samme art inden for vedkommende
fag eller industri pG den egn, hvor arbejdet udfares,”

jf. ILO 94 artikel 2, stk. 1. Den gar derved laengere end udstationeringsdirektivet
ved at inkludere alle vilkar ved overenskomsten, og ikke kun Ignniveauet.
Ligeledes indsnaevrer den det geografiske omrade ved at henvise til de vilkar der
geelder pa den egn, hvor arbejdet udfgres.

Denne konvention er obligatorisk at rette sig efter for statslige byggeopgaver, og
jf. cirkulaere nr. 115 af 27. juli 1990, og det henstilles i samme cirkulzaere at
kommuner og amtskommuner (regioner i dag) ogsa benytter ILO 94 til at opstille
klausuler i forbindelse med kontrakter, hvori de er en part.

2 http://www.ilo.org/global/lang--en/index.htm

26



Dette skaber naturligvis en problemstilling i forhold brugen af ILO 94 og
udstationeringsdirektivet, da der foreligger et hjemmelsgrundlag for at ga videre
end udstationeringsdirektivet.

2.5 De fire EU-domme (Viking Line, Laval, Riiffert, Luxembourg)

2.5.1 Viking Line2¢

EU-domstolen skulle i december 2007 forholde sig til, om det finske
spmandsforbunds konflikt og ITF's sympatikonflikt imod det finske Viking-Line
rederi var ulovlige hindringer for den frie bevaegelighed, jf. TEUF artikel 43 om fri
etableringsret.

Konflikten angik at Viking Line ville udflage et skib til Estland, for derved at sikre
en overenskomst pa den noget lavere estiske niveau.

Sgmandsforbundets krav gik pa, at rederiet skulle fglge finsk lovgivning, den
eksisterende finske overenskomst og bemandingsaftalen pa skibet. Rederiet
skulle ligeledes afsta fra at afskedige sgfolk i rederiets tjeneste, og fra ensidigt at
&ndre deres arbejdsvilkar, ved at udflage skibe.

Domstolen tog ikke konkret stilling til, hvorvidt konflikten var lovlig. Men den slog
fast, at konflikten uden tvivl var en hindring for den frie bevaegelighed.
Spgrgsmalet blev endnu mere spaendende ved at der blev henvist til Charteret
om Grundlaeggende Rettigheder artikel 52, der siger:

"der kan indfgres begraensninger pd udgvelsen af grundlaeeggende rettigheder,
navnlig i forbindelse med en feelles markedsordning”.

Grundlaeggende gik denne dom ved EU-domstolen ind og satte spgrgsmal ved
lovligheden ved konfliktretten, hvis den under udgvelsen var en hindring for den
frie bevaegelighed.

2.5.2 Lavalz25

EU-domstolen skulle i december 2007°° tage stilling til lovligheden af svenske
bygningsarbejderes konflikt imod det lettiske firma Laval u Partneri for at sikre
lige lgnniveau for lettiske og svenske arbejdstagere.

% sag C-438/05
%> sag C-341/05
%6 Samme maned som Viking Line dommen, sag C-438/05
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Domstolen naede denne gang frem til frem til at konflikten var en ulovlig
begraensning af den fri bevaegelighed af tjenesteydelser TEUF artikel 49 og i strid
med udstationeringsdirektivet.

EU-domstolens argumenterede bl.a. for, at det svenske aftalesystem ikke giver
tilstraekkelig klarhed over, hvad den udenlandske tjenesteyder skal betale i Ign,
og at der i Sverige ikke er en lovgivning, der utvetydigt praeciserer hvad
mindstelgnnen er.”’ Sverige har ligesom Danmark et aftalebaseret
arbejdsmarked, og har ikke en lovmaessigt fastlagt mindstelgn.

Ligeledes naevner EU-domstolen i praemis 70 at der ikke er hjemmel i
udstationeringsdirektivet for at forlange mere end mindstelgnnen, og der derved
ikke kan kraeves aflgnning p& overenskomstniveau.?®

EU-domstolen slog derudover ogsa fast, at udstationeringsdirektivet ikke er et
"minimumsdirektiv”’ som der kan bygges videre pa. Det er et maksimumsdirektiv,
som der ikke gennem kollektive foranstaltninger kan s@ges at tvinge udenlandske
tjenesteydere til at ga ud over. Dommen siger klart at Direktivet ”udtrykkeligt
fastleegger den grad af beskyttelse” man kan kraeve af virksomheder fra andre
EU-lande, jf. preemis 80.

2.5.3 Riiffert29

EU-domstolen skulle i april 2008 tage stilling til den tyske delstat Land
Niedersachsen, hvis lovgivning kraevede, at alle virksomheder, der indgik
kontrakter med de offentlige myndigheder, skulle overholde de kollektive
overenskomster, der gjaldt inden for det pagsldende geografiske omrade og
branche. Samme raekke af argumenter som i Laval, blev brugt i denne dom.
Forskellen mellem Laval og Riffert er dog primaert at det ikke var en
fagbevaegelse, men en offentlig myndighed, der var pa anklagebaenken.

Lovgivningen henviste til en overenskomst, der ikke var generelt geeldende, og
samtidig havde delstaten ikke en lovgivet mindstelgn. Der var derved ikke fastsat
en mindstelgn i overensstemmelse med en af de procedurer, der er beskrevet i
udstationeringsdirektivet. Derfor kom EU-domstolen frem til at der ikke kunne
kraeves mindstelgn efter den, jf. preemis 31.

%7 sag C-341/05, preemis 110-111

%8 Her skal det bemaerkes, at mindstelgnnen i en overenskomst ikke ngdvendigvis er det
samme som den lgn en dansk arbejdstager vil fa i forhold til sin anciennitet,
uddannelsesbaggrund, mm.

%% sag C-346/06

28



EU-domstolen patog sig i denne afggrelse en faellesmarkeds-synsvinkel, og slog
fast at mindstelgn, der ikke er fastsat i overensstemmelse med
udstationeringsdirektivet ikke er tilladt, samt at beskyttelsesniveauet principielt
er begraenset til det udstationeringsdirektivet dikterer.

2.5.4 Luxembourg

EU-domstolen skulle i juni 2008 tage stilling til en sag var rejst af EU-
kommissionen, der mente at Staten Luxembourg 2002 havde indfgrt en lang
raekke ulovlige begraensninger af den frie beveegelighed med en social
beskyttelseslov. EU-domstolen fulgte kommissionens indstilling i naesten samtlige
forhold. Ved denne dom drages der endnu mere vidtgdende konklusioner, med
hensyn til hvilke krav der kan stilles til virksomheder fra andre EU-lande, der
tager arbejde i en anden medlemsstat.

EU-domstolen skzerper i denne dom tolkningen af udstationeringsdirektivet
vaesentligt. Udstationeringsdirektivets bestemmelser om mindstelgn, ferie, barsel
mm. betegnes som en "udtgmmende opregning” af de krav man kan stille til
virksomheder fra andre medlemsstater, jf. praemis 26. De udtaler senere at
formalet med udstationeringsdirektivet netop var at “begraense
medlemsstaternes befgjelser med hensyn til indgreb pa Ignomrddet til
fastseettelse af mindstelgnnen”, jf. preemis 47.

2.5.5 Samlet

De fire ovenfor staende afggrelser omhandler alle en udenlandsk arbejdsgiver,
der opererer eller gnsker at operere i en anden medlemsstat. Falles for dem alle
er at de umiddelbart virker indskraenkende for brugen af det aftalebaserede
arbejdsmarked. Men samtidig har de ogsa alle det tilfeelles at de ikke direkte kan
feres analogt over pa danske forhold.

| forhold til Viking Line dommen, sa var det en situation, hvor der ikke endeligt
blev taget stilling til de kollektive konfliktgreb, men mere i situationen, der
hindrede den frie bevaegelighed.

| forhold til Laval stgttede den svenske faghevaegelse ret pa det aftalebaserede
arbejdsmarked og udstationeringsdirektivet, hvilket medfgrte en praecisering af
fortolkningen af samme. Sverige har ikke tilsluttet og ratificeret ILO 94, som i den
given situation ville have givet hjemmel til en del af problemstillingen.
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| forhold til Riffert, var der heller ikke ratificeret ILO 94 i denne delstat, og derfor
kunne der heller ikke stgttes ret pa deres lovgivning. Beskaeftigelsesministeriet er
ved udredning fra 2008 enige i denne fortolkning.>®

| forhold til Luxembourg har EU-domstolen vaeret endnu strengere i sin
fortolkning af udstationeringsdirektivet, men en stor del af konflikten gik pa de
krav Luxembourg stillede, der enten ansas for ungdvendige, sa som oprettelse af
et agentkontor i Luxembourg, mens andre allerede var indeholdt i kravene fra
den udenlandske arbejdsgivers hjemland, sa som ansattelsesbevis og
arbejdskontrakter. Luxembourg har heller ikke ratificeret ILO 94.

| forhold til neervaerende opgave, kan det derfor udledes at retningen EU-
domstolen ligger for dagen gar mod en klarere fortolkning af
udstationeringsdirektivet, og praciserer at der ikke kan stilles yderligere krav,
med hjemmel heri. Der mangler dog stadig at blive prgvet en sag ved EU-
domstolen, hvor ILO 94 var implementeret, og hvor der var mulighed for at
udvalge en overenskomst, der var geeldende i forhold til kriterierne i
udstationeringsdirektivet.

2.6 Kommunalfuldmagten (herunder brug af borgernes ressourcer)

Kommunalfuldmagten daekker over det begreb at de ulovbestemte (og uskrevne)
grundsaetninger, der regulerer og giver en kommune mulighed for uden nogen
form for lovhjemmel at patage sig en opgave.

Dette giver kommunerne mulighed for at bestemme hvorledes de vil agerer
inden for omrader, der ikke er fastlagt som en del af deres faste opgaveportefglje
(sasom drift af skoler, hjemmepleje, mm.). Af nutidige eksempler kan naevnes
kultur- og fritidstilbud, erhvervsstgtte og turisme. Tidligere var el, vand, varme og
lignende, der star som en del af det lovfeestede kommunale grundlag, opgaver
der opstod som fglge af at kommunerne tog dem pa sig i kraft af
kommunalfuldmagten.

Dette giver dog ogsa mulighed for at der kan opsta nogle uoverensstemmelser
mellem hvad en kommune kan tillade sig at g@re, og hvad de ma ggre. Det er et
naturligt problem ved ulovbestemte og udskrevne grundsaetninger, men er
samtidig en ngdvendighed, da ideen netop er ikke at lave en udtgmmende liste,
med naerdemokratiets spillerum.

3% Beskaeftigelsesministeriet udtalelse, 2008, Vurdering af Riiffert-dommen i relation til
Danmarks hdndheevelse af ILO konvention 94
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Dette giver ogsa mulighed for at en kommune kan valge at definerer naeermere,
hvorledes de vil benytte deres midler i forhold til Igsningen af en given opgave.

| den sammenhang har indenrigsministeriet tidligere udtalt at et kommunalt
krav om overenskomst daekket arbejdskraft ikke var foreneligt med
kommunalfuldmagten.*

Ligeledes har en uoverensstemmelse om hvorvidt Arhus kommune havde ret til
at erklzere sig selv til Fair Trade by, og bruge ressourcer pa at eksempelvis at kpbe
Fair Trade kaffe fremfor almindelig kaffe. Indenrigsministeriet kom frem til at det
var tilladt for en kommune at agerer som en megnsterindkgber og forbruger.>
Dette kan ifglge denne udtalelse fgres analogt over pa rollen som ordregiver og
arbejdsgiver. Beskaeftigelsesministeriet har bl.a. fuldt op pa denne udmelding, og
har i deres udspil i efteraret 2013, hvori regeringen afsatte 1 million kroner til en
hjemmeside, der skal hjaelpe kommuner med brugen af sociale klausuler,
opfordret til at kommuner inkorporerer arbejdsklausuler i deres kontrakter.

| den forbindelse skal det naevnes, at et samarbejde med en faglig organisation,
for at fa denne til at varetage en eventuel kontrol af overholdelsen af de
kontraktuelle krav, ikke kan lade sig ggre, da det vil vaere at give en specifik
organisation ensidige fordele, udelukkende pa baggrund af organisations formal.
Dette betyder reelt at fagbevaegelsen ikke kan inddrages i kommunernes arbejde
pa et formaliseret niveau.

2.7 Statsforvaltningen og staten

Kgbenhavns kommune har i 2013 stillet spgrgsmal til statsforvaltningen ma de
kunne bruge ILO 94 som hjemmel til en arbejdsklausul, hvori de forlange at
udenlandske arbejdstagere har lgn- og anszettelsesvilkar, der ikke er mindre
gunstige end dem, der gzelder pa den egen hvor arbejdet udfgres.
Statsforvaltningen svarede den 22. oktober 2013, at det kan lade sig gore, jf.
galdende praksis.”

Dertil hgrer, som naevnt ovenfor at Indenrigsministeriet i deres ”Fair Trade”
afggrelsen har givet til kende, at en kommune godt ma agerer som en

3! Indenrigsministeriets udtalelse af 1. juli 1999 — journalnummer 1997/1220/461-1 — Bilag A
32 http://oim.dk/media/487009/fairtrade.pdf

33 Statsforvaltningen udtalelse til Kgbenhavns Kommune af 22. oktober 2013,
journalnummer: 2013 -613/ 97 — Bilag B

31



mensterarbejdsgiver, og i den forbindelse gerne ma agerer pa bedst teenkelige
made i forhold til sociale og etiske hensyn.

2.8 Overlap og problemstilling ved forskellen mellem ILO 94 og
udstationeringsdirektivet

ILO 94 og udstationeringsdirektivet kan godt benyttes sammen. Men der opstar
en problemstilling, nar det sammenlignes med andre medlemsstater, hvor ILO 94
ikke er ratificeret. Dette giver sarligt den problemstilling at “pa egnen” kontra
”pa hele det nationale omrade”, er modsatningen. Lgsningen ma vaere at
andrage en tilskynding til at fortolke "pa egnen” indskraenkende, saledes at det s3
at sige bliver en meget stor egn. Pa den made bliver forskellen mellem
udstationeringsdirektivet og ILO 94 mindsket.
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2.9 Delkonklusion

Hvordan ser den nuvarende retsstilling ud, og hvilke redskaber har en kommune
til radighed for at sikre aflgnning pa danske Ign- og arbejdsvilkdr?

Opsummerende kan det naevnes at udstationeringsdirektivet er geeldende for alle
medlemsstater. Men ved selve implementeringen af udbudsdirektivet star der
ogsa i lov om udstationering af Ienmodtagere § 2: Denne lov bergrer ikke
anvendelsen af ILO-konvention nr. 94 af 1949 om arbejdsklausuler i offentlige
kontrakter. Derved er der stadig, pa trods af retspraksis fra EU-domstolen,
mulighed for at bruge ILO 94 som hjemmel til at sikre udenlandske arbejdstagere
danske Ign- og arbejdsvilkar.

| den forbindelse ma det preaeciseres at ILO 94 er geeldende overfor staten, jf.
cirkuleere nr. 115 af 27. juli 1990, men at der samtidig i cirkulaeret henstilles til at
kommuner benyttes samme som hjemmel til egne arbejdsklausuler. Derved er
der dbnet for brugen af at ILO 94 kan vaere geeldende hjemmel for kommuner.
Sammenholdt med at en kommune ikke kan forlange at en tilbudsgiver er
overenskomstdaekket, men kan vaelge at ville agerer som en
me@nsterarbejdsgiver, giver dette en kommune mulighed for at sikre udenlandske
arbejdstagere, der arbejder ved kommunale opgaver eller byggerier, danske lgn-
og ansattelsesvilkar.

Derved kan en kommune via kontraktuelle krav, benytte ILO 94 som hjemmel til
at sikre udenlandske arbejdstagere aflgnning op danske Ign- og arbejdsvilkar.
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Kapitel 3 - Okonomisk

| dette afsnit vil jeg ud fra et gkonomisk perspektiv analysere konsekvenserne
ved at indga i en kontraktuel sikring af danske Ign- og arbejdsvilkar.

3.1 Indledning

3.1.1 Struktur

Fgrst gennemgas efficiens og efficiensbegreber, efterfuldt af eksternaliteter og
en inddragelse af samme. Transaktionsomkostninger og Coase prasenteres og
behandles derefter. Dernaest ses det ud fra en harmoniseringsvinkel, for at
anskueligggre problematikken beskrevet i kapitel 2, med den manglende
ensretning for hele det indre marked.

Hernaest gennemgas en efficiensvurdering med fokus pa eksternaliteter og
transaktionsomkostninger.

Dette fglges op af en delkonklusion.

3.1.2 Efficiensiopgaven

Efficiens er et normativt gkonomisk begreb, der primaert anvendes til at beskrive,
hvorledes man gennem allokering af ressourcer kan vaerdimaksimere. Derfor er
det interessant at undersgge, hvorvidt de sociale hensyn, der jf. afsnit 2.6 for
kommuner kan anses for gavnlige for det danske arbejdsmarked, vil virke som en
begraensning af allokeringen af ressourcerne. Dette gennemgas bade ud fra et
rent gkonomisk synspunkt i forhold til tilbudsafgivningen og i forhold til de
konsekvenser, det har i forhold til arbejdsmarkedet og aktgrerne.

Formalet med denne retsgkonomiske analyse er at vurdere, hvorvidt en
kontraktuel sikring af danske Ign- og arbejdsvilkar er efficient.

| nedenstaende analyse vil jeg ggre brug af efficiensbegreberne Pareto og Kaldor-
Hicks. Pareto vil hovedsageligt kun anvendes indledningsvist, og hovedvaegten
ligges pa Kaldor-Hicks. Derefter gennemgas eksternaliteter,
transaktionsomkostninger og Coase, og der drages paralleller til
problemstillingen. Kaldor-Hicks og til dels Pareto anvendes i afsnit 3.5 til at
vurdere, hvorvidt henholdsvis eksternaliteten og transaktionsomkostningerne er
efficiente.
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3.2 Efficiensbegreber

Efficiens er et helt centralt begreb i den gkonomiske analyse af retten. En
allokering af ressourcer i en gkonomi er efficient, nar det gaelder, at man ikke kan
sikre én agent en hgjere nytte uden at reducere nytten hos andre agenter i
gkonomien.>* En sadan tilstand kan karakteriseres som Pareto-optimal. Dette
begreb indebaerer, at samfundets velfaerd afhaenger af agenternes samlede
velfaerd. Det vil sige, hvis én agent forgger sin velfeerd uden, at nogle andre
agenter far deres velfaerd formindsket, vil samfundets velfeerd forgges. Dette
kaldes en Paretoforbedring. Paretokriteriet er i praksis almindeligvis
uanvendeligt, idet et gkonomisk-politisk indgreb ikke kan undga at stille nogle
ringere. Kriteriet vil simpelthen blokere for alle politiske tiltag, og kan derfor ikke
anvendes i praksis.®

| stedet for dette kriterium er Kaldor-Hicks kriteriet opstillet. Ifglge dette kan en
situation vaere optimal, selvom nogle agenter stilles ringere. Dette forudszetter
dog, at den eller de agenter hvis velfaerd forgges, forgges i en sadan grad, at
samfundets samlede velferd forgges. Kaldor og Hicks foreslog, at man skulle
vurdere politiske indgreb ved at se p&, om “vinderne” ved indgrebet, i teorien’®,
kan kompensere “taberne” ved indgrebet.”’

Pareto- og Kaldor-Hicks-kriterierne er imidlertid kritiseret for at vaere svage etiske
kriterier, idet de ikke tager hgjde for lighed. Eksempelvis kan det taenkes, at
slaveri kan vaere en optimal situation ifglge Kaldor-Hicks kriteriet. En Pareto-
optimal tilstand kan veere, at en diktator i et diktatur, hvor befolkningen lever pa
sultegreensen, forgger sin velfaerd uden at befolkningens velfaerd forringes
yderligere. Begge situationer er amoralske og etisk anfaegtelige, men stadig
optimale ifglge kriterierne.

3.3 Eksternaliteter

Eksternaliteter opstar ved, at én agents handlinger pavirker andre agenters nytte.
Disse vil enten vaere negative eller positive, alt afhaengig om de skader eller
gavner de andre agenter, og begge vil skabe inefficiente tilstande i pkonomien.*®
Dette opstar, nar de samfundsmaessige omkostninger og de private omkostninger

3% Raaschou-Nielsen (2004, 13)

3> Raaschou-Nielsen (2004, 14)

3 Det forstas at der i Kaldor-Hicks kriteriet ikke noget krav om, at vinderne skal kompensere
taberne.

37 Raaschou-Nielsen (2004, 14)

3% Raaschou-Nielsen (2004, 17)
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bliver forskellige. Grunden til at der opstar en inefficient tilstand som fglge heraf
skyldes, at de private omkostninger influerer pa de private beslutningsgrundlag,
og de samfundsmaessige omkostninger influerer pa den gkonomiske efficiens.>
En positiv eksternalitet kan saledes veere, at en husejer maler sit hus, og andre
ved at nyde synet drager nytte heraf. En negativ eksternalitet kan vaere, nar en
virksomhed forurener en 3, hvor andre gerne vil fiske.*® Eksternaliteter skyldes
mangelfuldt definerede rettigheder,** da eksternaliteter er pavirkninger af andres
handlinger. Saledes eksisterer de ikke pa et marked, og de kan derfor ikke
handles.

Agentens (i dette tilfeelde en kommunes) handling kan defineres som det
kontraktuelle krav om ansattelse af udenlandske arbejdstagere pa danske lgn-
og arbejdsvilkar, som en privat tilbudsgiver vil blive palagt at tage stilling til ved
dannelsen af deres tilbud til en given opgave. | et sadant tilfaelde vil dette betyde,
at tilbudsgiver vil blive palagt en ekstra omkostning i form af gget udgifter til Ign.
Disse skal tilleegges de samlede tilbudsomkostninger, og vil altsa virke som en
negativ eksternalitet, idet den kan have en negativ effekt pa virksomhedens
handling. Der er ikke tale om en omkostning, der objektivt set gavner
virksomheden, men udelukkende arbejdstagerene. Derfor vil der skabes
incitament for virksomheden til at spge at begraense sine omkostninger andre
steder, eller at haeve prisen proportionelt i forhold til en situation uden
fgaromtalte kontraktuelle begraensning.

Sidstnaevnte scenario anses dog for usandsynligt, da tilbudsgivningen
eksempelvis ved offentlige byggerier er underlagt stor konkurrence, hvilket
naturligt skaber et gnske hos en tilbudsgiver om at give den skarpest mulige pris,
hvis de gnsker opgaven. Ligeledes udbydes eksempelvis anleegsopgaver ofte til en
enkelt hovedentreprengr, der har indhentet tilbud fra et utal af
underleverandgrer, der ligeledes har indhentet tilbud fra underleverandgrer osv.
| visse situationer har der vaeret eksempler pa op til seks led af
underleverandgrer. Disse situationer gg@r spillet om den laveste pris inden for de
kriterier, der skal afgives tilbud efter, til en situation, hvor det ma antages, at der
er en konkurrencesituation, med konstant skarpere priser for at have opgaver i
sin portefglje.

Derved kan der opsta en situation, hvor de private og samfundsmaessige
omkostninger er forskellige, da der i de ggede krav til Isnbudgettet i et tilbud,
ikke opjusteres tilsvarende i forbindelse med afgivelsen af prisen i forbindelse
med tilbudsafgivelsen.

3% Raaschou-Nielsen (2004, 17)
% Raaschou-Nielsen (2004, 17)
* Raaschou-Nielsen (2004, 27)
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Dette sker fordi de private og samfundsmaessige omkostninger (se figur 3.1)
forbundet med den ggede Ignsum, er forskellige.

Denne eksternalitets negative effekt, har en pavirkning pa tilbudsgiverens
beslutningsproces, i form af forhgjede omkostninger, hvilket illustreres nedenfor.

Figur 3.1

EUED

Euro t

SMC

P

]

/
/

Kilde: Cooter (2004) figur 2.15 side 45 - med egen tilvirkning.

PMC = Private omkostninger, indeholdende Ign og transaktionsomkostninger.
SMC = Samfundsmaessige omkostninger, indeholdende PMC + den ggede Ignsum.
Euro t = SMC - PMC = Den ggede Ignsum + transaktionsomkostninger knyttet
hertil.*?

Virksomhedens grundlaeggende omkostninger ved at patage sig et anlagsprojekt
er ens uanset, hvilket land arbejdstagerne kommer fra. Dette skyldes, at
byggeriet vil skulle opfgres pa en bestemt lokalitet, og der derfor ikke sendres pa
indkgbet af materialer, maskiner, mm. uanset hvem der betjener dem.

2 Se evt. afsnit 3.3 om transaktionsomkostninger.
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Det star altsa klart, at det kun kan vaere den ggede Ignsum, der er en negativ
eksternalitet. Safremt tilbudsgiveren ikke er palagt denne, vil der veere
incitament til at anvende de medarbejdere til en given opgave, der er billigst til
den gnskede kvalitet.

Tilbudsgiverens samfundsmaessige omkostninger er et udtryk for de gkonomiske
konsekvenser virksomheden opnar ved ansaettelse af en dansk bosat arbejder.
Euro tillustrerer dermed den ggede Ignsum inkl. de dertil hgrende
transaktionsomkostninger, der er forskellen mellem situationen med eller uden
kontraktuelle krav til danske Ign- og arbejdsvilkar.

3.4 Transaktionsomkostninger og Coase

Ronald Coase fik i 1991 Nobelprisen for sine arbejder omkring
transaktionsomkostninger.

|II

Som tidligere statsminister Anders Fogh Rasmussen anfgrer i sin artikel "Den
liberale gkonomi”* fra 1992, har mange gkonomer tidligere ignoreret, at der er
omkostninger forbundet med f.eks. at handle pa et marked. Ligesom
transportomkostninger kan stille sig i vejen for international handel, sa kan hgje
transaktionsomkostninger stille sig i vejen for ellers fordelagtige transaktioner pa

markedet.

3.4.1 Transaktionsomkostninger

Transaktionsomkostninger er en vigtig del af den retsgkonomiske analyse. Pa
samme made som eventuelle negative eksternaliteter, er
transaktionsomkostninger ogsa af afggrende betydning, nar det skal vurderes,
hvor gkonomisk efficient et kontraktuelt krav om ansaettelse af udenlandske
arbejdstager pa danske lgn- og arbejdsvilkar er.

Transaktionsomkostninger opstar pa baggrund af asymmetrisk information og de
omfatter alle omkostninger, der er forbundet med frivillig udveksling af
rettigheder. Transaktionsomkostninger inddeles ofte i segeomkostninger,
forhandlingsomkostninger og kontrolomkostninger.**

Sggeomkostningerne indbefatter omkostninger, der opstar i arbejdet inden
forhandlinger optages. Disse omhandler hvilke radigheder der eksisterer,

* http//www.ideeromfrihet.no/1992-5-vogh.php
* Eide og Stavang (2001, 34)

38



hvordan radighederne er afgraenset, identifikation af radighedsindehaverne
m.v.*

Forhandlingsomkostningerne er de omkostninger, der opstar i forbindelse med
undersggelse af alle de forhold, der skal behandles i forbindelse med indgaelse af
en kontrakt.*

Kontrolomkostningerne opstar ved undersggelse og sikring af, at kontrakten
opfyldes, og ved sanktionering i forbindelse med kontraktbrud.”” Disse
omkostninger opstar, fordi der er mangel pa viden om, hvorvidt en eller begge af
parterne i en aftale vil bryde sin del af kontrakten. Hvis der var tilstraekkelig viden
pa dette omrade pa forhand, kunne man i teorien forhindre ressourcetab ved
simpelthen ikke at kontrahere med parter, der var kendt for at bryde aftaler.*®
Dette teoretiske scenarie er dog ikke aktuelt i naervaerende opgave, da en
kommune efter udbudsdirektivet reelt ikke kan udelukke en tilbudsgiver pa
baggrund af tidligere darlige erfaringer.*” Dog er kontrolomkostningerne alligevel
relevante for opgavens problemstilling, da der i forbindelse med selve driften af
en kontrakt med en hovedentreprengr, der har et hav af underleverandgrer, er
en vaegtig kontrolopgave for kommunerne.

| bund og grund kan disse tre klasser af transaktionsomkostninger altsa reduceres
til én, da de alle repraesenterer ressourcetab pa grund af mangel pa information.
Det er med andre ord informationsomkostninger, der er den tilgrundliggende
omkostningskategori, og asymmetrisk og ufuldkommen information, der er de
grundlaeggende transaktionsproblemer.*

Eksistensen af forskelligt indrettede arbejdsmarkeder i EU’s medlemsstater bliver
saledes arsag til, at virksomheder ikke kan benytte sig af samme
bevaegelsesmegnster i hele det indre marked. Derfor bliver virksomheden i
realiteten pafgrt ekstra transaktionsomkostninger i form af sggeomkostninger.
Det veere sig store udgifter til f.eks. juridisk bistand for at tilpasse aktiviteterne til
den pageldende medlemsstats lovgivning eller repraesentative kollektive
overenskomst pa omradet. Sidstnaevnte vil ogsa medfgre betydelige
spgeomkostninger for i det hele taget at identificere hvilken overenskomst, der
er mest repraesentativ for det geeldende omrade.

Disse transaktionsomkostninger skaber hindringer, som i dette tilfalde vil vaere
de omkostninger, der er forbundet med at indhente den forngdne information.

** Eide og Stavang (2001, 34)

*® Eide og Stavang (2001, 34)

* Eide og Stavang (2001, 34)

*8 Raaschou-Nielsen (2004, 25)

%9 UfR 2013.2551 H, I/S Vestforbraending mod DSV Transport A/S. Der bliver aendret ved
dette i det fremtidige udbudsdirektiv.

*% Raaschou-Nielsen (2004, 24)
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Transaktionsomkostninger vil desuden ikke vaere ligefrem proportionale med
virksomhedernes stgrrelse eller omsaetning. Her vil det relativt set veere de sma
og mellemstore virksomheder (SMV’er), der rammes hardest. Dette skyldes, at
informationssggningen pa et bestemt omrade har de samme omkostninger
uanset stgrrelsen pa virksomheden.

| et tilfeelde med en SMV vil en potentiel transaktionsomkostning pa fx 50.000 kr.
i forbindelse med juridisk, arbejdsretlig bistand, til at klarleegge reglerne og
aftalebestemt regulering for Ign pa danske Ign- og arbejdsvilkar i Danmark, vaere
en stgrre hindring, end det vil vaere tilfaeldet for en vaesentlig stgrre virksomhed
med mange ansatte. Dette gor sig geeldende, da indkomstgrundlaget typisk vil
veere st@rre i en stor virksomhed sammenlignet med en mindre virksomhed, og
radighedsbelgbet for gkonomien vil i denne sammenhang typisk vaere stgrre.
Overfgrt pa naervaerende opgaves problemstilling, vil transaktionsomkostninger
veere som fglger.

Spegeomkostninger er her undersggelsen af, hvorvidt det kan betale sig at
anszette en dansk eller udenlandsk arbejdstager. Det kan taenkes, der er en
forskel i de Ipnkrav en dansk bosat fremsaetter sammenlignet med en udlending,
selv ud fra samme Ipnmaessige udgangspunkt.

Derudover vil der vaere andre praktiske omstaendigheder, der er ngdvendige at
tage stilling til i forbindelse med det specifikke arbejde - herunder eksempelvis
indkvartering af udenlandske arbejdstagere og lignende.

Forhandlingsomkostningerne er i naervaerende opgave lidt atypisk defineret, da
der i en udbudssituation er et forhandlingsforbud. Her vil det i stedet handle om
den forhandling en vindende tilbudsgiver har indad i egen organisation og til
underleverandgrer.

Kontrolomkostninger vil, ud fra opgavens problemstilling, veere undersggelse og
sikring af, at der aflgnnes i overensstemmelse med danske Ign- og arbejdsvilkar.

Transaktionsomkostningerne opstar som naevnt pa grund af asymmetrisk
information. | forhold til min problemstilling opstar disse pa grund af de
forskellige regler og fremgangsmader pa arbejdsmarkederne, der er imellem
medlemsstaterne. Det er sveert for en udenlandsk tilbudsgiver eller
underleverandgr til en tilbudsgiver, at gennemskue de danske regler omkring det
kollektive arbejdsmarked. Dertil kommer, at dette skal ssmmenholdes med de
lovbaserede sikringer, sasom funktionaerloven, og det bliver dermed ngdvendigt
at ansaette juridisk bistand, der kan hjeelpe med at klarlaegge disse.

Derudover kan der ogsa veaere ufuldkommen information i forbindelse med
anszettelse af udenlandske arbejdstagere og underleverandgrer. Dette skyldes, at
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eksempelvis en hovedentreprengr ikke pa forhand kan vide, om den udenlandske
underleverandgr vil overholde de retningslinjer, denne er blevet underlagt i
forbindelse med kontraktindgaelsen. Eller om der i et led laengere ude i keeden af
underleverandgrer er problemer med at opretholde en overholdelse af de
nedsatte kontraktuelle retningslinjer.

Forestiller vi os derimod, at der var optimal harmonisering pa det indre marked,
og at reglerne, niveau og forholdene dermed var de samme i hele det indre
marked, ville virksomhedernes transaktionsomkostninger have en mindre
betydning i forbindelse med undersggelse af andre medlemsstaters regler
vedrgrende arbejdsmarkedet. Dette er dog irrelevant for naervaerende opgave,
da der for det fgrste er meget store forskelle her, og for det andet er utopisk at
forestille sig en udligning af dette.

| afsnit 3.5.2 vil transaktionsomkostningernes efficiens analyseres naermere.

3.4.2 Coase-teoremet

Coase-teoremet blev navngivet efter manden, der definerede det, Ronald H.
Coase. Denne skrev en artikel i 1960,51 hvori det steerke Coase-teorem blev
defineret. Coase-teoremet er en gkonomisk analyse af retten. Neermere bestemt
i sammenhangen mellem ansvarsregler og maden, disse er fordelt pa.
Coase-teoremet er defineret i to hovedstgrrelser — henholdsvis det staerke og det
svage.

Det steerke Coase-teorem lgd p3, at hvis rettighederne er veldefinerede og
transaktionsomkostningerne nul, sa vil parterne uafhaengigt af den retlige
fordeling af rettigheder gennem samarbejde frembringe et Pareto-efficient
resultat.>

Dette betyder med andre ord, at det er irrelevant, hvem der har ansvaret. | en
verden uden transaktionsomkostninger vil der gennem frivillige forhandlinger
fremkomme den gkonomisk mest efficiente tilstand. | forhold til opgavens
problemstilling ville dette scenarium udmgnte sig i perfekt harmonisering™
medlemsstaterne imellem, hvor vilkar og Ignniveau vil vaere flydende ens i hele
unionen. Dette er dog som tidligere naevnt svaert urealistisk i det hele taget at
behandle.

Det svage Coase-teorem tager hgje transaktionsomkostninger i betragtning. Hvis
transaktionsomkostningerne er sa hgje, at forhandlinger eller et efficient
forhandlingsresultat bliver forhindret, sa vil udnyttelsen af ressourcerne blive

*1 "The problem of social cost” fra Journal of Law and Economics (October 1960)
>2 Eide og Stavang (2001, 71)
** Harmonisering uddybes i afsnit 3.5
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Pareto-efficient, hvis den retlige allokering af rettigheder er sddan, som
forhandlinger uden transaktionsomkostninger ville have vaeret, men ellers ikke.>
| en situation som den problemstillingen med social dumping rejser, vil
transaktionsomkostningerne kunne problematisere en tilbudsgiveres ageren
bade forud for en tilbudsafgivelse og ogsa efterfglgende under selve
opgavelgsningen.

Dette gar netop imod det staerke Coase-teorem, da de transaktionsomkostninger,
der er beskrevet i det ovenstaende afsnit, er skabt af kontraktuel regulering, og
derved har den stik modsatte effekt af ordlyden af det staerke Coase-teorem.
Transaktionsomkostninger kan, som anfgrt, forhindre handler, der ville vaere
fordelagtige i fraveeret af disse omkostninger. De kan altsa vaere sa stor en
omkostning eller hindring, at den ene part, vil fravaelge at interagere med den
anden part. Pa denne made har den kontraktuelle regulering pafgrt
virksomheden transaktionsomkostninger medlemsstaterne imellem.

Som en udledning af det svage og staerke Coase-teorem er det betingede
normative Coase-teorem defineret. Dette forteeller, at hvis man gnsker
gkonomisk efficiens, sa bgr aftalegrundlaget udformes saledes, at det reducerer
eller optimalt fierner forhindringer for indgaelse af aftaler.”® For sa vidt angar
problemstillingen mht. social dumping, kan der opnas det modsatte. Ved hjalp af
den kontraktuelle regulering, i form af et kontraktuelt krav om anszettelse af
udenlandske arbejdstagere pa danske Ign- og arbejdsvilkar, vil der vaere pafert
tiltag, der giver en udenlandsk virksomhed yderligere transaktionsomkostninger i
det tilfaelde, hvor denne gnsker at engagere sig pa dansk grund med egne
ansatte.

Hele pointen bag Coase er netop, at retten og den kontraktuelle situation kan
pavirke og regulere transaktionsomkostningerne saledes, at parterne netop vil
reagere pa en fordelagtig situation. Her regulerer det kontraktuelle krav dog i den
modsatte retning, da de ovennaevnte transaktionsomkostninger ellers ikke ville
have veeret til stede.

3.5 Harmonisering

Malet med det indre marked er, at der skal vaere fri beveegelighed af bl.a.
arbejdskraft.>® Denne frie bevaegelighed af arbejdskraft kan spges sikret via

>* Eide og Stavang (2001, 76)

>> Eide og Stavang (2001, 77)

*® De gvrige frie bevaegelighedsomrader bergres ikke, da de ikke er af betydning for
analysen.
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ensartethed i reguleringen af de adgangsbarrierer, der kan forekomme ved
erhvervsmaessig indtreeden i en anden medlemsstat. En hindring for
arbejdskraftens fri bevaegelighed kan i dette tilfaelde vaere det kontraktuelle krav
om ansattelse af udenlandske arbejdstagere pa danske lgn- og arbejdsvilkar.
Harmonisering betyder, at der er fastsat ensartede regler, og at national
regulering er undergivet bestemmelserne i EU, dvs. traktatfeestede
bestemmelser, direktiver og forordninger. Et af de primaere formal med
harmonisering er netop at nedbringe transaktionsomkostninger, og dermed
skabe en mulighed for fremtidig effektivisering og saledes opfylde formalet med
det indre marked. Harmonisering giver mere gennemsigtighed pa omradet og
medfgrer dermed ogsa lavere transaktionsomkostninger.

En harmonisering af reguleringen af arbejdsmarkedet i det indre marked er
forsggt med udstationeringsdirektivet, der regulerer hvorledes udenlandske
arbejdstagere skal behandles, herunder Ign- og arbejdsvilkar, nar de arbejder i en
anden medlemsstat.>’

Fordelene skulle her vaere, at EU faellesskabsmaessigt vil sta staerkere som en
faelles enhed overfor andre st@rre nationer eller enheder. En harmonisering vil
ligeledes medfgre bedre udnyttelse af faelles ressourcer, og den interne
konkurrence medlemsstaterne imellem vil gradvist forsvinde. En realisering af
harmonisering pa omradet for regulering af udenlandske arbejdstager, der tager
arbejde i en anden medlemsstat®®, har dog ikke vaeret tilfeeldet, da
arbejdsmarkedet er sa forskelligt medlemsstaterne imellem. At ensrette dette,
ville kraeve enorm tilpasning hos de enkelte medlemsstater, da det for flertallets
vedkommende ville medfgre en stgrre indgriben i national lovgivning og
arbejdsretlig struktur og seedvane, hvilket medfgrer omkostninger i forbindelse
med indfgrelse af felles regulering.

3.6 Efficiensvurdering

For at vurdere om en tilstand er efficient, skal man ifglge Kaldor-Hicks undersgge
om samfundets samlede nytte er maksimeret. Samfundets samlede nytte udggr
samtlige agerende agenters nytte sammenlagt. Hver agents nytte afhaenger af en
individuel veerdiansaettelse af ressourcen.

Analysen nedenfor omfatter efficiensvurderinger af henholdsvis eksternaliteter
og transaktionsomkostninger.

>’ Se mere om dette i afsnit 2.3 Udstationeringsdirektivet
*% |kke at forveksle med den situation, hvor arbejdsmarkedet pa tvaers af unionen
harmoniseres, og alt er ens i alle medlemsstater.
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3.6.1 Eksternaliteter

En faktor, der pavirker tilstanden er som tidligere naevnt eksternaliteter. Som
gennemgaet i afsnit 3.2, er det kontraktuelle krav om ansaettelse af udenlandske
arbejdstagere pa danske Ign- og arbejdsvilkar en negativ eksternalitet for bade en
dansk og en udenlandsk virksomhed ved anszettelse af en udenlandsk
arbejdstager. Eksternaliteter pavirker agenters beslutningsproces, hvilket i
tilfeeldet, hvor en kommune sg@ger at gardere sig mod social dumping og dermed
en negative eksternalitet, skyldes at de omkostninger, der i problemstillingen
forarsager eksternaliteten, ikke i tilstraekkeligt omfang afspejler de
samfundsmaessige omkostninger. Dette skyldes, som tidligere beskrevet, at
virksomheden bliver bergrt af denne eksternalitet, og at deres handlinger heraf
vil blive pavirket. Kravet om anszettelse pa danske Ign- og arbejdsvilkar pavirker
derfor den tilbudsgivers beslutningsproces. Da der er tale om en negativ
eksternalitet, har det muligvis den effekt, at virksomheden vil afholde sig fra at
ansatte en udenlandsk arbejdstager.™

Den negative eksternalitet er en udgift for virksomheden, der Igbende vil kraeve
bistand at opretholde, men er samtidig et gode for arbejdstagerene — bade de
udenlandske, og de nationale, der i et givent scenarie, hvor udenlandske
arbejdstagere fravaelges pa grund af en negativ eksternalitet, vil have et stgrre
udbud af stillinger.®® Om en tilstand er efficient, afhanger af de enkelte agenters
veaerdiansaettelse af henholdsvis indteegter og udgifter, som udggr samfundets
samlede nytte. Ved den nuvaerende situation betaler virksomheden x antal
kroner mere for at ansatte til danske Ign- og arbejdsvilkar i Danmark, og den
udenlandske arbejdstager modtager x antal kr. i merindteegt end pa egen Ign- og
arbejdsvilkar. Da virksomheden er en stgrre gkonomi end den enkelte
arbejdstager, vil x antal kr. have en stgrre betydning for virksomheden end for
staten.

Forklaring af gkonomiers stgrrelser og betydningen af disse, kan illustreres med
felgende eksempel:

Se pa en studerende som en lille gkonomi, og en direktgr som en stor gkonomi.
En ekstra udgift pa 100 kr. vil have en stgrre betydning for den studerendes
gkonomi end direktgrens, da den studerende typisk har et mindre
radighedsbelgb end direktgren. Effekten af udgiften vil derfor vaere tydeligere i

> Her medtages ikke den naturlige situation, hvor en udenlandsk arbejdstager har nogle
specielle kompetencer, der ggr det mere attraktivt.

% | forhold til beskatning vil der potentielt ligeledes vaere en skattemaessig gevinst for staten,
men det har ikke naerveerende opgaves interesse.
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den studerendes gkonomi. Derfor vil den studerende vaerdiansaette 100 kr.
hgjere end direktgren.

Set ud fra perspektivet med en lille og en stor gkonomi, vil analogislutningen
altsa vaere, at den udenlandske arbejdstager vil veerdiansaette den ekstra indteegt
hgjere, end virksomheden vaerdiansatter udgiften. Hvis det kontraktuelle krav
opretholdes, vil den udenlandske arbejdstager ud fra denne betragtning dermed
opna en stgrre nytte — end virksomhedens nytte vil falde herved. Tilstanden er
efficient, hvis samfundets samlede nytte er maksimeret.

Det ses hermed at den nuveerende retstilstand er inefficient, da der ikke er et
lovkrav om, at udenlandske ansatte skal ansaettes pa danske Ign- og
arbejdsvilkar. Derfor udggr det kontraktuelle krav om samme en
optimeringsmulighed. Dermed vil en opretholdelse af et kontraktuelt krav om, at
ansattelse af udenlandske arbejdstagere skal ske pa danske Ign- og arbejdsvilkar
medfgre en Kaldor-Hicks-forbedring.

3.6.2 Transaktionsomkostninger

For at vurdere transaktionsomkostningernes gkonomiske efficiens, vil jeg vurdere
retstilstanden uden det kontraktuelle krav om ansaettelse pa danske Ign- og
arbejdsvilkar og efterfglgende med dette krav. Dette vil laegge op til den
retspolitiske analyse, som vil blive foretaget i kapitel 4.

| en situation uden det kontraktuelle krav, vil der ikke vaere yderligere
transaktionsomkostninger ved ansattelse af en udenlandsk arbejdstager frem for
en dansk arbejdstager. Er der ingen transaktionsomkostninger forbundet herved,
vil det betyde, at det ikke er ressourcekraevende at indga og handhaeve aftaler,
og at der vil ligeledes ikke veere asymmetrisk information, der pavirker udfaldet.

| neervaerende situation med et kontraktuelt krav er der
transaktionsomkostninger.®" Da ingen andre end juridiske radgivere® har nogen
direkte nytte af transaktionsomkostningerne, og en tilbudsgiver har en nytte af at
undga disse omkostninger, er tilstanden ikke efficient. Forklaringen af dette er, at
fiernes transaktionsomkostningerne, vil virksomhedens nytte forgges, og
gvrighedens vaere sa godt som uaendret. Dette vil vaere en Pareto-forbedring,
idet en agent stilles bedre uden andre stilles ringere. Denne situation er dog
alene anskuet ud fra det perspektiv, at ingen har nogen direkte nytte af de

%1 Se afsnit 3.3 hvor transaktionsomkostningerne bliver gennemgaet.

52 Dette behandles ikke i naervaerende opgave, da udbuddet af radgivere varierer mellem
advokathuse, fagbeveaegelser og brancheorganisationer, og disse svinger mellem bekostelig
radgivning, medfglgende krav om overenskomster til radgivningen og gratis radgivning.
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transaktionsomkostninger, der er forbundet med det kontraktuelle krav om
ansattelse af udenlandske arbejdstagere pa danske lgn- og arbejdsvilkar.
Imidlertid er det sadan, at ordregiver, der har fremsat kravet om ansattelsen pa
danske lgn- og arbejdsvilkar har en indirekte nytte af
transaktionsomkostningerne i form af at overholdelse af deres pligt til at ga
forrest som en mgnsterarbejdsgiver, for herved at undga omgaelse af de danske
l@n- og arbejdsvilkar. Ligeledes har de danske arbejdstagere en naturlig interesse
i at arbejdsopgaver, der kan varetages af danske arbejdstager ikke beszettes af
udenlandske arbejdstager. Dette geelder bade i en situation, hvor der er
arbejdslgshed inden for en given branche, da der sa vil vaere ledige danske
hander til opgaven. Men det ggr sig ogsa geeldende i en situation, hvor der er
fuld beskaeftigelse, da det sa vil drive prisen for at antage en dansk arbejdstager
op.

Muligheden for unddragelse af kravet vil efter al sandsynlighed forgges, hvis de
transaktionsomkostninger, der vedrgrer bevis for kravets opretholdelse,
bortfalder. Dette skyldes, at uden mulighed for at kunne kontrollere de
kontraktuelle krav, vil der veere mulighed for at omgas bestemmelserne, da de
ikke direkte vedrgrer det endelige produkt, som tilbudsgiveren leverer.
Coase-teoremet tager udgangspunkt i, hvordan transaktionsomkostningerne
pavirker den optimale udnyttelse af ressourcer. | denne sammenhang skal den
optimale udnyttelse af ressourcer imidlertid vurderes ud fra tilbudsgivers og
ordregivers® nytte af transaktionsomkostningerne.

Da tilbudsgivers og ordregivers nytte er af forskellig art, idet tilbudsgivers nytte
males i kroner/grer, hvor ordregivers nytte er princippet og ngdvendigheden af
at agere som en mgnsterarbejdsgiver, kan disse ikke direkte sammenlignes. Der
skal derfor foretages vaerdiansaettelse af agenternes nytte for herved at skabe et
sammenligningsgrundlag. Der vil dog altid veere en vis usikkerhed omkring disse,
da veerdiansaettelse af nytte normalt vil bero pa en individuel vurdering.

Det antages, ud fra ovenstaende argumentation vedrgrende unddragelse, at
ordregivers indirekte nytte af transaktionsomkostningerne er stgrre end
tilbudsgivers nytte af at undga transaktionsomkostninger. Dette skyldes alts3, at i
en situation uden muligheden for at kraeve beuvis, vil der vaere stgrre incitament
til unddragelse af den kontraktuelle forpligtigelse end til at overholde den. Da
ordregivers nytte ved at opretholde transaktionsomkostningerne til at |gfte
denne bevisbyrde, og dermed undga unddragelse i samme omfang, er st@rre end

% Indeholdt i ordregivers nytte er ligeledes arbejdstagerens nytte. Dette skyldes ordregivers
gnske om at vaere en mgnsterarbejdsgiver, og derved anszette alle sine arbejdstagere pa
danske Ign- og arbejdsvilkar.
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virksomhedens nytte af besparelsen i transaktionsomkostninger, vil samfundets
samlede nytte blive forringet, hvis transaktionsomkostningerne bortfalder.

Ved bevisbyrden stilles ordregiver bedre i en sadan grad, at ordregivers gevinst i
teorien vil kunne kompensere tilbudsgivers tab, i form af de
transaktionsomkostninger, der er forbundet herved, end ved fjernelse af de
muligheder, det kontraktuelle krav om anseettelse af udenlandske arbejdstagere
pa danske Ign- og arbejdsvilkar. Dermed er den nuvaerende retstilstand med
disse transaktionsomkostninger en Kaldor-Hicks efficient Igsning.
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3.7 Delkonklusion

Er det en efficient Igsning pd problemet social dumping at sikre aflgnning pa
danske Ign- og arbejdsvilkar?

| det ovenstaende udledes det, at det kontraktuelle krav om ansaettelse af
udenlandske arbejdstagere pa danske |lgn- og arbejdsvilkar er efficient, nar der
ses isoleret pa den negative eksternalitet i form af selve kravet. Dette skyldes, at
arbejdstageren vil vaerdiansaette indtaegten hgjere, end virksomheden vil
vaerdiansaette udgiften. Derfor vil kontraktuelle krav om ansattelse af
arbejdstagere pa danske Ign- og arbejdsvilkar medfgre en Kaldor-Hicks
forbedring, da arbejderens nytte vil stige mere end virksomhedens nytte vil falde.

Modsaetningsvis er den nuvaerende lovgivning inefficient nar der isoleret ses pa
transaktionsomkostningerne, der opstar i forbindelse med det kontraktuelle krav.
Men de kontraktuelle krav gor tilstanden efficient.

Dette skyldes, at ordregivers nytte samlet set er stgrre end tilbudsgivers, da
udeblivelse af transaktionsomkostninger, og dermed bevisbyrden, ud fra mine
antagelser vil medfgre et stgrre incitament til unddragelse af de kontraktuelle
krav.

Ordregivers nytte vil ud fra denne betragtning falde i hgjere grad end
virksomhedens nytte vil stige, hvis vi forestiller os en situation uden den
kontraktuelle bevisbyrde. Samfundets samlede nytte vil saledes blive mindre,
hvis vi forestiller os en tilstand uden de nuveerende transaktionsomkostninger.

Da eksternaliteten og transaktionsomkostningerne traekker i hver sin retning i
forhold til retlige krav, skal der foretages en helhedsvurdering af de to faktorer.
Den faktiske ordning med de kontraktuelle krav om ansaettelse af udenlandske
arbejdstager pa danske lgn- og anszettelsesvilkar viser at det er en efficient
I@sning.

Idet det er fastslaet at tilstanden med hensyn til transaktionsomkostninger er
efficient, behgver denne ikke en &ndring uden, at samfundets samlede nytte
forringes. Det kan saledes fastslas, at det kontraktuelle krav er en efficient
tilstand.

Derimod bgr der fra ordregivers side keempes for at begraense
transaktionsomkostningerne, hvorved samfundets nytte vil gges. Det kan deraf
drages, at den nuveerende tilstand samlet set er gkonomisk efficient. Det vil sige,
samlet set vil den nuvaerende retstilstand vaere efficient, da der pa den ene side
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ikke er mulighed for en Kaldor-Hicks forbedring. PA den anden side kunne et
arbejde med at begraense transaktionsomkostningerne skabe et grundlag for en
Kaldor-Hicks forbedring.

Derved kan det konkluderes at det er en efficient Igsning i forhold til Kaldor-Hicks
at sikre kontraktuelle krav om aflgnning af udenlandske arbejdstagere pa danske
I@n- og arbejdsvilkar.
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Kapitel 4 - Samlet vurdering

4.1 Struktur

Det naervaerende kapitel er en diskussion af de forskellige muligheder for brug af
arbejdsklausuler, og problemstillingerne herved. Udstationeringsdirektivet og ILO
94 behandles sidestillet, og der drages paralleller til det danske aftalebestemte
system. Herefter behandles den statslige holdning til brugen af ILO 94 og
udstationeringsdirektivet, pa trods af alle angreb pa samme, jf. ovenstaende
kapitler. Dernaest behandles det danske arbejdsmarked specifikt i forhold til ILO
94. Hvilket bringer direkte videre til de forskellige led af leverandgrer, der er en
naturlig del af mange branchers kutymer. Dette bringes videre til en gennemgang
af keedeansvar.

4.2 Udstationeringsdirektivet og ILO 94

Pa baggrund af opgavens forelgbige konklusioner pa det juridiske omrade star
det klart, at der juridisk set kan siges at vaere et problemfelt i den
uoverensstemmelse, der er mellem udstationeringsdirektivet og ILO 94-
konventionen. Dette forhold synes delvist at skyldes, at hvor
udstationeringsdirektivets fokus overordnet set er nationalt, er fokus i ILO 94 i
stedet pa selve egnen for opgavens udfgrelse.

Pa den baggrund bliver det relevant at diskutere, om ikke
udstationeringsdirektivet qua sin formulering laegger for meget til grund at der
eksisterer et arbejdsmarkedssystem, der laegger al sin vaegt pa en
lovgivningsbestemt mindstelgn. En sadan findes jo eksempelvis ikke i Danmark,
hvor Ignnen aftales gennem overenskomstforhandlinger, ligesom det heller ikke
er tilfaeldet i de gvrige nordiske lande, mens mindstelgn fgrst sidste ar blev en
realitet i Tyskland. Derudover reguleres udstationeringsdirektivet saledes, at i
situationer, hvor der ikke er en lovbestemt mindstelgn, er det sveert
implementerbart, medmindre der er en national daekkende overenskomst lavet
af repraesentative parter pa arbejdsmarkedet, uden nogle regionale forskelle.
Dette er sjeldent set i den danske aftalemodel.

Pa baggrund af ovenstdende kunne man med rette argumenteres for, at
udstationeringsdirektivet ikke synes tilstraekkeligt gennemarbejdet, og med sit

fokus laegger sig for meget op ad at gennemfgre en sk@nsopgave (hvad der giver
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mening ved en domstolshandling i en specifik given situation og i en specifik
given medlemsstat).

Ogsa implementeringen af ILO 94 i dansk ret, der ggr den geldende overfor
statslige opgaver, men kun opfordrer til at blive anvendt i kommunale opgaver,
synes ikke tilstreekkelig. Dette er implementeret saledes for ikke at gribe ind i
kommunernes selvbestemmelse, pa et tidspunkt lang tid fgr der var teenkt i
sammenhangen med et indre marked og EU-konform fortolkning. Nu kan det
derimod skaber problemer i forhold til artikel 351, der sikrer at ILO 94 stadig kan
benyttes, for hvis den EU-konforme fortolkning indskraenker anvendelsen af ILO
94, og brugen af denne til at stille krav udover en mindstelgn, og derudover
indskraenker det geografiske omrade, sa vil der potentielt opsta en tvist. Dette vil
ligeledes afspejle sig i den usikkerhed, der er pa nuvarende tidspunkt. Det
spekuleres i hvorvidt ILO 94 virkelig kan benyttes af kommuner, og kommuner i
rollen som ordregivere og tilbudsgivere bruger meget energi pa at afdeekke
usikkerheder. Disse transaktionsomkostninger ggr den nuvaerende tilstand meget
inefficient, da der er grundlag for en klar Kaldor-Hicks forbedring, i det tilfaelde
hvor retsgrundlaget blev klart praeciseres, bade i forholdet mellem kommuners
brug af ILO 94, EU-domstolens praksis og udstationeringsdirektivet.

Set i lyset af opgavens gkonomiske del, der analyserede udstationeringsdirektivet
ud fra retspkonomisk metode, kunne ogsa en retsgkonomisk kritik af direktivet
vaere pa sin plads. Dette skyldes, at udstationeringsdirektivet ved sin indfgrelse i
Danmark skaber flere problemer end bare ved regulering ved ILO 94. Det skaber
nemlig den ovenfor naevnte uklarhed om situationen, og derved gger det
transaktionsomkostningerne bekosteligt. Denne situation synes umiddelbart kun
at kunne Igses ved andret lovgivning eller en meget specifik dom fra EU-
domstolen, der samtidig udtaler sig i generelle og tydelige vendinger. Problemet
med sidstnaevnte lgsning ville ligge i det uhensigtsmaessige i en kendelse, der
potentielt ville vaere mere fokuseret pa det indre marked, end pa hvorledes
systemet virkelig fungerer i et aftalebaseret arbejdsmarked.

Den Kaldor-Hicks forbedring, der naevnes ovenfor, er ikke en Pareto forbedring,
da der er opstaet en branche i sig selv i forbindelse med radgivning til at navigere
i et system, hvori man sjeeldent ved egen drift kan navigerer. Ligeledes drager
fagbevaegelsen og arbejdsgiverorganisationer fordel heraf, da usikkerheden, far
flere til at spge at indga en overenskomst, eller blive beskyttet mod
usikkerheden, ved at have en organisation til at tale for sig. Det er der som sadan
intet imod, og andre effekter kunne ogsa have iveerksat dette, men det er en
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eksternalitet der opstar grundet usikkerheden. Ved at sikre et klart grundlag vil
nytten stige mere hos bade ordregiver go tilbudsgiver, end den vil falde hos de
radgivere, der lukrerer pa usikkerheden. | dette scenarie vil der ikke vaere en
2&ndret retstilstand, og derfor vil arbejdstagerens nytte vaere uaendret.

4.3 Staten og tolkning af ILO 94 i forhold til kommuner

Heller ikke tolkningen af ILO 94 synes helt ligetil. | hvert fald medfgrte
Kgbenhavns Kommunes gnske om at bekeempe social dumping gennem
kontraktuelle klausuler i fgrste omgang, at kommunen med bistand fra et
eksternt advokatkontor udfaerdigede en grundig stillingtagen til ILO 94, idet
Statsforvaltningen stillede det som et krav ved spgrgsmal. Kebenhavns Kommune
spurgte statsforvaltningen, om en kommune kunne fortolke ILO 94 som hjemmel
til at lave en arbejdsklausul, der sikrer at en kommune kunne forlange at
udenlandske arbejdstagere blev sikret danske Ign- og arbejdsvilkar.
Statsforvaltningen svarede i fgrste gang undvigende, og udbad sig at der ikke blev
spurgt om dette, medmindre der var specifikt brug for dette til kommunens drift
af aftaler.

Dette blev fra Kgbenhavns Kommunes side besvaret oplysningen om, at en
byradsbeslutning allerede var truffet, om at benytte ILO 94 som hjemmel til at
indfgrer kontraktuelle klausuler®, der forlangte at udenlandske arbejdstagere
blev aflgnnet pa danske lgn- og arbejdsvilkar.

Statsforvaltningen svarede igen lettere undvigende ved at bekraefte at
kommunen kunne benytte ILO 94 som hjemmel til klausulen, men begrundede
dette i praksis, og forholdt sig ikke direkte til uoverensstemmelsen mellem ILO 94
og Udstationeringsdirektivet.

For sa vidt angar Beskaeftigelsesministeriet, arbejdes der tilsyneladende pa at
skabe klare retningslinjer for at sikre at forvirringen omkring retsgrundlaget
forsvinder. Dette sker for pa den ene side ikke at hindre kommuner i at benytte
dette, og pa den anden side for at ggre det veesentlig nemmere for tilbudsgivere
at have noget at tage udgangspunkt i. Dette kunne taenkes at medfgre, at
transaktionsomkostningerne ved informationsindhentning falder voldsomt. |
seerdeleshed hvis der — helt utopisk i det danske aftalebaserede arbejdsmarked —
kunne laves en decideret Igntabel, som en tilbudsgiver kunne tage udgangspunkt
i, og arbejde ud fra.

Det kunne altsa tyde p3a, at staten er opmaerksom pa problematikken, og er i gang
med at forsgge at skabe klarhed omkring mulighederne for kommuners brug af

o Beslutningen var faktisk allerede foretaget og meddelt ved fgrste spgrgsmal til statsforvaltningen.
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ILO 94 og tilbudsgiveres mulighed for at overholde denne, samt de voldsomme
transaktionsomkostninger usikkerheden medfgrer.

4.4 Det danske arbejdsmarked og en retlig udfordring af ILO 94

Som tidligere naevnt er det danske arbejdsmarked aftalebestemt. Heraf fglger, at
der i Danmark som omrade opereres med en mindstelgn, der i virkeligheden er 0
kroner, da der ikke er en lovmaessigt bestemt mindstel@n, der sikrer alle
arbejdstagere. Dette er heller ikke reguleret ved en kollektiv overenskomst af
repraesentative parter pa arbejdsmarkedet.

Man kunne godt argumentere for, at der i en given egn og/eller branche er en
reel mindstelgn, men denne er ikke universelt geeldende, og vil i de fleste
overenskomster vaere fastsat af flere forskellige ydelser (grundlgn,
radighedstillaeg, aftentillaeg, feriepenge, pension, overtidsbetaling, akkord, mm.)
| et givent —ikke utaenkeligt — scenarie, hvor der bliver anlagt en sag, hvori
benyttelsen af ILO 94 som hjemmel bliver brugt til at pavise at arbejdskraftens fri
bevaegelighed bliver bremset, og at der i stedet vil skulle skeles til
udstationeringsdirektivet, vil der derfor ikke kunne henvises til en mindstelgn,
der geelder for hele det nationale omrade. Her har EU-domstolen naturligt nok
ikke peget pa en Igsning, men indtil videre ved domme udelukkende skabt
hindringer for en effektiv fastsattelse af en mindstelgn.

| den situation vil det veere meget interessant at se, om domstolen anlaegger et
kritisk syn pa den manglende beskyttelse fra statens side i forhold til
arbejdstagere. Ud fra devisen, at hvis staten ikke engang vil beskytte sine egne
borgere mod underbetaling, hvorfor skulle det sa ikke veere en hindring af
arbejdskraftens fri bevaegelighed, hvis | gnsker at beskytte arbejdstagere fra
andre medlemsstater?

Modsat kan der ogsa argumenteres for, at der opretholdes et langt mere
fleksibelt system, hvor alle aktgrer pa den ene eller anden made opretholder en
mindstelgn inden for deres specifikke virke. Dette kan vaere helt ned pa
virksomhedsniveau.

Proportionalitetsbegrebet bliver i denne sammenhang meget interessant, da der
kan tales bade for og imod.

Pa den ene side vil en stram styring af sikringen af, at udenlandsk arbejdskraft
bliver aflgnnet pa danske Ign- og arbejdsvilkar, vaere fuldstaendig proportionelt
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med et aftalebaseret arbejdsmarked, der er sa defragmenteret i sin
aftalestruktur, at der kan vaere forskellige mindstelgnninger helt ned mellem to
konkurrerende og enslydende virksomheder i samme by. Dette skal
sammenholdes med en pastand om, at denne arbejdsmarkedsmodel samtidig
fungerer, og bade arbejdstager og arbejdsgiver organisationer er tilfredse med
systemet.

Pa den anden side er det fuldsteendig uproportionelt at fare aggressivt frem med
beskyttelse af arbejdstagerrettigheder og Ignniveau, nar man ikke engang
fremskynder denne udvikling overfor sine egne arbejdstagere. | sa fald minder
det umiskendelig meget om en begraensning af arbejdskraftens fri beveegelighed
alene med det formal at begraense netop denne.

Det, der taler imod sidstnaevnte tolkning i et dansk perspektiv, er netop, at det
aftalebaserede system har sejret i Danmark, og der ikke har veeret et behov for at
sikre mindstelgnninger af arbejdstagere. Dette er bade
arbejdstagerorganisationer og arbejdsgiverorganisationer enige om.

Netop ogsa i denne and — altsa den aftalebestemte and — vil de forskellige
organisationer gerne imgdekomme dette ved kontraktuelle bestemmelser. Her
er der dog ikke fuldkommen enighed mellem arbejdstager- og
arbejdsgiverorganisationer. Men friheden ved selv at kunne aftale sig frem til en
praksis, er alle parter bestemt lydhgre overfor.

| et scenarie, hvor den danske stat skulle ga ind og lovgive sig til en mindstelgn, er
det saerdeles sandsynligt, at bade arbejdstager- og arbejdsgiverorganisationer vil
veere tilbgjelige til at tolke dette som et frontalangreb pa deres ret til at indga
overenskomster — uanset hvor gavnligt det ellers vil vaere for deres eget virke.
Det skyldes ligeledes, at ved et lovindgreb, vil de vaere de eneste aktgrer, der ikke
vil have en gget nytte. Bade staten, ordregivere, tilbudsgivere og arbejdstagere
vil have en gget nytte af denne sikkerhed.

4.5 De forskellige led af leverandgrer

Der er en fast kutyme for i mange brancher at benytte sig af en lang snor af
underleverandgrer. Dette kan eksempelvis ses i forbindelse med bygge- og
anlaegsopgaver. Her udbydes der ofte til en stor hovedentreprengr. Denne er sa
kontraktuelt ansvarlig overfor ordregiveren, der i dette teenkte eksempel er
bygherrer. Hovedentreprengren laver eksempelvis en tredjedel selv og seetter
resten af opgaverne ud til nogle underentreprengrer. Disse udsaetter sa visse af
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opgaverne til andre virksomheder. Dette kunne vaere et tgmrerfirma til at ordne
vinduerne, et andet til indvendige dgre og et tredje til at tage sig af gulvene etc.

Pa den made kan der hurtigt opsta mange led op til hovedentreprengren, og
denne vil i sa fald stadig vaere kontraktuelt forpligtiget til at sikre sig overholdelse
af de i kontrakten stillede krav. Dette gaelder alt fra miljgkrav til krav om Ign- og
arbejdsvilkar.

Dette stiller ekstra krav til hovedentreprengren, da denne derved er forpligtiget
til overfor ordregiver at sikre sig at alle underleverandgrer kun anszetter
udenlandske arbejdstagere pa danske Ign- og arbejdsvilkar.

Denne situation kan fa hovedentreprengren til at veere ekstra forsigtig med at
vurdere, hvem de vil have som underleverandgrer, og maske ovenikgbet stille
krav om garantier hos deres underleverandgrer. Dette scenarie vil presse SMV’er
i seerlig grad, da disse ikke ngdvendigvis er i stand til at stille ligesa mange
garantier, som de er i stand til at Ipfte opgaver. Dette geelder uanset om denne
virksomhed aldrig er i naerheden af at bryde nogle aftaler — uanset om disse er
kontraktuelle - eller nogle love.

Disse transaktionsomkostninger, der vil veere bade hos hovedentreprengrerne og
hos underleverandgrerne, vil reelt kunne fungere som en haamsko for
udviklingen i en given branche.

| et scenarie, hvor de kontraktuelle krav om ansaettelse af arbejdstagere pa
danske Ign- og arbejdsvilkar, i stedet er funderet i en lovgivning, der sikrer en
mindstelgn for arbejdstagere pa dansk grund, ville det saledes ikke vaere overfor
kontraktholder, at ansvaret 13, men i stedet i den enkelte virksomhed.

Dette giver saerligt god mening nar der taenkes pa SMV’ere, da disse i sa fald ikke
skal stille garantier udover de arbejde, de selv laver. Safremt der matte vise sig at
vaere tale om en overtreedelse, vil det vaere virksomheden selv, der er den
skyldige, og ikke hovedentreprengren, der bliver trukket med ind i
skyldspgrgsmalet.

Ovenstaende beskrivelse har i den politiske debat faet betegnelsen kaedeansvar.
Det er med andre ord det begreb, der benyttes til at deekke over den
omstandighed, at den vindende tilbudsgiver star til ansvar over ordregiveren i
forhold til de krav, der er indf@rt i kontrakten.
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Dette er der intet kontraktuelt odigst i, men det paleegger enorme
transaktionsomkostninger, og skabe grobund for en Kaldor-Hicks forbedring af de
store ved at lovgive frem for kontraktuel regulering.
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4.6 Delkonklusion

Hvilke udfordringer skal der tages hgjde for ved en udfaerdigelse af en
bekaempelse af social dumping eller sikring af aflénning pa danske lgn- og
arbejdsvilkdar?

Udfordringerne er store i forhold til at sikre en mere efficient Igsning, end den
der pa nuvaerende tidspunkt skal tages hensyn til.

Juridisk er der grazoner, der skal sikres at tages stilling til ved en kontraktuel
udformning af et krav om aflgnning af udenlandske arbejdstagere til danske lgn-
og arbejdsvilkar. Det er essentielt at pa trods af lovligheden ved ILO 94, sa tager
den ordregivende myndighed stilling til det faktum, at ILO 94 kunne udfordres
ved EU-domstolen.

Dertil kommer at det er svaert bade for ordregiver og tilbudsgiver at forudse,
hvilke lgnkrav der i det hele taget stilles krav om. Denne udfordring er rent
operationelt den stgrste, da der ved hver eneste kontraktindgaelse potentielt er
et stgrre detektivarbejde i vente. For hvorledes skal der aflgnnes efter en given
overenskomst, og hvilken overenskomst er den der er udfeerdiget af de mest
repraesentative parter pa arbejdsmarkedet?

Parterne skal derfor tage hgjde for at det i sidste ende kan vaere ngdvendigt at
bista hinanden med at finde frem til de konkrete Ignninger og arbejdsvilkar.
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Kapitel 5 - Konklusion

I hvilket omfang er det lovligt og efficient at sikre en aflgnning pd danske Ign- og
arbejdsvilkdr, nar kommunen er ordregiver?

Pa baggrund af analysen star det nu klart, at det godt kan lade sig ggre for
kommuner rent kontraktuelt at indfgre en kontraktuel begraensning med
hjemmel i ILO 94. Det star ligeledes klart, at det er en efficient Igsning, da den
ggede nytte er sa meget st@rre end den tabte nytte ved at undlade at indfgre et
kontraktuelt krav om, at udenlandske arbejdstagere skal anszettes pa danske Ign-
og arbejdsvilkar.

Selv med hjemmel i Udstationeringsdirektivet kan det lade sig g@re at sikre en
mindstelgn, om end det sa ikke er muligt at stille krav udover dette, jf. retspraksis
behandlet i kapitel 2.

Safremt en kommune benytter sig af ILO 94 som hjemmel, vil det give stgrre
mulighed for fortolkning, hvilket jeg vurderer, er en ngdvendighed pa et
aftalebaseret arbejdsmarked som det danske.

Dertil kommer, at det darligt gennemfgrte udstationeringsdirektiv heller ikke er
en god hjemmel, da det passer darligt pa den komplekse danske arbejdsretlige
virkelighed.

Pa baggrund af analysen stod det desuden klart, at der vil vaere store
transaktionsomkostninger ved at have stillet et kontraktuelt krav om, at
udenlandske arbejdstagere skal aflgnnes pa danske lgn- og arbejdsvilkar, der
samtidig er geldende for egnen for opgavens udfgrelse.

| det hele taget synes det at veere forbundet med store transaktionsomkostninger
at veere en arbejdsgiver i det danske system — uanset hvor virksomheden har sit
tilhgrsforhold — og det er en grundforudsaetning for de danske virksomheder at
agere under.

Derfor kan der med rette konkluderes, at en mangel pa det kontraktuelle krav vil
veere en fordel for de udenlandske arbejdsgivere, da de ikke har samme
transaktionsomkostninger ved at agere pa dansk omrade. Dette er dog for mange
kommuner uvedkommende, da det politiske aspekt er langt vaegtigere, og derved
fuldstaendig sikrer en politisk vilje til at patage sig de eventuelle
meromkostninger
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Alligevel synes det plausibelt, at nogle kommuner vil have dette for gje, da de
modsat vil fokusere pa denne for tilbudsgivere potentielt dyrere Igsning, pa trods
af en samlet st@grre nytte ved at stille krav om Ign- og arbejdsklausuler.

Konklusionen ma derfor vaere, at det er bade en lovlig og efficient Igsning at stille
krav om Ign- og arbejdsvilkar pa dansk niveau, pa trods af at I@sningen ville vaere
mere efficient ved en lovbestemt mindstelgn, da der derfor ikke ville vaere sa
store transaktionsomkostninger.
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