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Forord

Denne rapporten er skrevet av Samfunnsgkonomisk analyse pa oppdrag av Arbeids- og sosialdeparte-
mentet. Hensikten med arbeidet er a vurdere den samlede effekten av tiltak og satsinger som er gjen-
nomfgrt for a bekjempe sosial dumping og arbeidslivskriminalitet. Rapporten gir en gjennomgang og
vurdering av tiltakene samlede effekt med utgangspunkt i en gjennomgang av de allerede gjennom-
forte evalueringer. Den samlede effekten vurderes bade for arbeidstakere, serigse og userigse virk-

somheter, og samfunnet for gvrig.

| arbeidet med rapporten har vi veert i dialog med bade forskere som har analysert de ulike tiltakenes
virkning og aktgrer som direkte arbeider med a redusere omfanget av sosial dumping og arbeidslivs-
kriminalitet gjennom kontroller og sanksjoner. Vi vil takke alle med viktige og gode bidrag til arbeidet

med rapporten.
15. desember 2016

Roger Bjgrnstad
Prosjektleder
Samfunnsgkonomisk analyse AS
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Sammendrag

Det har blitt rettet stadig stgrre oppmerksomhet mot sosial dumping og arbeidslivskriminalitet i det
norske arbeidsmarkedet. Bade tidligere og sittende regjering har utarbeidet handlingsplaner og stra-
tegier, og iverksatt en rekke tiltak for & bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Dette for
a hindre at fellesskapet opplever inntektstap, enkeltnaeringers omdgmme svekkes og at konkurranse-
forhold for serigse aktgrer, bade pa innkjgps- og tilbydersiden, blir vanskelige og urettferdige.

Mange av tiltakene for @ motvirke arbeidslivskriminalitet og sosial dumping har enten allerede blitt
evaluert, eller er i ferd med a evalueres. | denne rapporten gjgres det en gjennomgang og vurdering
av den samlede effekten med utgangspunkt i alle gjennomfgrte evalueringer.

Det er ingen tvil om at tiltakene mot sosial dumping og arbeidslivskriminalitet har veert et krafttak. |
tillegg kommer tiltak og initiativ iverksatt i kommunesektoren, av bransjeorganisasjonene og av private
og offentlige virksomheter. Den omfattende aktiviteten pa omradet vitner om at arbeidslivskriminali-
tet og sosial dumping som et tiltakende problem for storsamfunnet har blitt tatt alvorlig. Gjennom-
gangen av utredningene viser at flere av tiltakene synes a virke etter hensikten, men ogsa at det er
mange gjenstaende utfordringer.

For a analysere den samlede effekten har vi valgt a gruppere de ulike tiltakene etter tre ulike katego-

rier:

1. Tiltak som innfgrer lover, forskrifter og ordninger for a forhindre uakseptable vilkar i arbeids-
markedet.
Tiltak som styrker samhandling og informasjonsdeling.

3. Tiltak som styrker handhevelse av regelverkene.

Den fgrste gruppen inneholder tiltakene forskriften om Ignns- og arbeidsvilkdr, allmenngjgringsord-
ningen, oppdragsgivers solidaransvar for Ignn, forskriften om informasjons- og pdseplikt, godkjen-
ningsordningen i renhold, og reglene om likebehandling av utleid arbeidskraft. Den andre gruppen in-
neholder tiltakene styrket informasjonsdeling mellom kontrolletatene, og mellom kontrolletatene og
politiet, utvidelse av det regionale og lokale samarbeidet mellom etatene, servicesenter for utenlandske
arbeidstakere og regionale verneombud i renhold og hotell- og restaurantbransjen. Den siste gruppen
med tiltak inkluderer mer effektiv sanksjonering av lovbrudd innen gkonomisk kriminalitet, innfgring

av overtredelsesgebyr og ordningen med HMS-kort.

Den overordnede konklusjon er at tiltakene som skal bidra til & forhindre uakseptable arbeidsvilkar for
arbeidstakere gjennom a innfgre lover, forskrifter og ordninger har hatt en positiv virkning, og proble-
mene med sosial dumping sannsynligvis ville vaert stgrre uten de iverksatte tiltakene. Dette gjelder
primaert innen de allmenngjorte omradene — hvor bade reguleringer og kontrolltiltak er kraftig skjer-
pet. Bjgrnstad mfl. (2015) konkluderer med at allmenngjgringen har resultert i gkte minstelgnninger.
Tiltaket har hatt en positiv effekt sammenliknet med hva som ellers vill vaert situasjonen, men ikke hatt
sa sterk effekt at det har fjernet all sosial dumping innen de allmenngjorte omradene. Til det har kref-

tene som drar i retning av gkt sosial dumping veert for sterke. Ogsa Andersen mfl. (2016) finner at
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allmenngjgring, gijennom godkjenningsordningen i renhold, sannsynligvis har bidratt til a redusere om-
fanget av sosial dumping i forhold til hva dette ville veert i fraveer av tiltakene.

Bade Riksrevisjonen (2016b) og Inventura (2015) finner imidlertid at forskriften om Ignns- og arbeids-
vilkar i offentlige anskaffelser i liten grad etterleves, pa tross av at ordningen er relativt godt kjent.
Kravene som gjelder utlysninger etterleves ofte, men undersgkelsen viser til lav etterlevelse nar det
gjelder kontraktsoppfglging. Felgelig ser man heller ikke de @gnskede resultater og effekter av dette
tiltaket. Nar det gjelder reglene for likebehandling av utleid arbeidskraft, sa konkluderer Alsos mfl.
(2016) at likebehandlingsreglene har resultert i gkt likebehandling ogsa i praksis.

Effekten av ordningen med solidaransvar for Ignn er ikke entydig, men det har sannsynligvis blitt noe
vanskeligere a vaere en userigs aktgr som fglge av tiltaket (Alsos og Eldring, 2014). Videre peker Alsos
og Eldring (2014) pa at ordningens effekt ville veert sterkere dersom den i stgrre grad ble benyttet. Nar
det gjelder forskriften om informasjons- og paseplikt finner Eldring mfl. (2011) at ogsa denne etterleves
i for liten grad, og felgelig heller ikke bidrar til tiltakets gnskede resultater og effekter.

Den andre kategorien av tiltak handler om informasjonsdeling og utvidet samarbeid. Riksrevisjonen
(2016a) og Neby mfl. (2016) finner at tiltakene rettet mot kontrolletatene har bidratt til gkt informa-
sjons- og samarbeidsaktiviteter. Riksrevisjonen (2016a) sier imidlertid lite om hvorvidt omfanget av
arbeidslivskriminalitet er redusert, mens Neby mfl. (2016) finner at aktivitetene sannsynligvis har bi-
dratt til 3 redusere omfanget av arbeidslivskriminalitet giennom mer effektiv bruk av egne virkemidler.
| begge evalueringene pekes det pa at det fortsatt er utfordringer knyttet til informasjonsdeling og
samarbeid mellom kontrolletatene, og at tiltakenes maloppnaelse trolig ville veert stgrre om det var
mindre tekniske og operasjonelle barrierer for informasjonsutveksling og om aktgrene hadde hatt mer
kompetanse om taushetsplikten eller om reglene om taushetsplikt hadde veaert utformet annerledes.

Nar det gjelder tiltaket om servicesentre for utenlandske arbeidstakere er det bred enighet om at disse
fungerer etter hensikten. Eldring mfl. (2011) konkluderer med at tiltaket har resultert i at informasjon
blir lettere tilgjengelig for arbeidstakerne. Andersen mfl. (2016) finner en lignende virkning av tiltaket
med regionale verneombud. Tiltaket med regionale verneombudene har ogsa, gjennom 3 skape mg-
teplasser mellom nzringslivet og myndighetene, resultert i gkt lzering ved at virksomheter og arbeids-
takere lettere far tilgang pa relevant informasjon om godkjenningsordningen og HMS-arbeid mer ge-
nerelt. Begge disse to tiltakene bidrar sannsynligvis til et redusert omfang og forebygging av arbeids-

livskriminalitet og sosial dumping gjennom bedre muligheter for a etterleve regelverket.

Den tredje kategorien av tiltak, handler om a styrke handhevelse av de ulike ordningene. Tiltakene som
dreier seg om mer effektiv sanksjonering av lovbrudd innen gkonomisk kriminalitet, innfgring av over-
tredelsesgebyr, og ordningen med HMS-kort er analysert i Eldring mfl. (2011) og Neby mfl. (2016).
Eldring mfl. (2011) konkluderer med at ordningen med HMS-kort har virket etter hensikten ved at
HMS-kortet muliggjgr mer effektive og malrettede kontroller. Eldring mfl. (2011) peker videre pa at
ordningen gir mer effektiv handhevelse av regelverket, og bedre etterlevelse av regelverket. Tiltaket
som handler om mer effektiv sanksjonering av lovbrudd innen gkonomisk kriminalitet og innfgringen
av overtredelsesgebyr er i henhold til Neby mfl. (2016) brukt i sa liten grad at det er vanskelig & si om

dette virker etter hensikten.
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| evalueringen av de samlede effektene av tiltakene har vi lagt til grunn en intervensjonslogikk som
diskuterer hvilke kanaler tiltakene virker giennom og hvor i konsekvensrekken tiltaket har hatt malbare
utslag. Intervensjonslogikk brukes for a kunne vurdere resultater og effekter av de ulike tiltakene, og
er viktig for a forsta tiltakenes virkemate. Intervensjonslogikken beskriver var forstaelse av den tenkte
sammenhengen mellom malsetning, innsats, aktiviteter, resultater og effekter. Resultater brukes om
det umiddelbare utfallet av en aktivitet. Effekter brukes om en mer varig og langsiktig endring for sam-
funnet som helhet. Et problem som gar igjen i mange av evalueringene er at de i stor grad baserer seg
pa & male innsats, aktiviteter og resultater, og i mindre grad effekter. Arsaken er i hovedsak mangel pa
data og metodiske utfordringer, men ogsa at utredningenes mandat og omfang ofte ikke innebaerer

en effektevaluering.

Alle tiltakene som er implementert for & bekjempe sosial dumping og/eller arbeidslivskriminalitet har
som mal a redusere omfanget av dette. Fordi sa mange ulike tiltak er implementert og fordi utredning-
ene i liten grad paviser effekter, er det ikke mulig & konkludere sikkert om tiltakene gir den gnskede
effekten, og hvorvidt en eventuell effekt kan tilskrives et spesifikt tiltak, eller kombinasjonen av tiltak.
Det utredningene imidlertid tyder pa er at det er ngdvendig med en bred vifte av tiltak for 3 bekjempe
en sa stor samfunnsutfordring som arbeidslivskriminalitet og sosial dumping, og at innfgring av nye
tiltak uten tilstrekkelig ressurser til 3 gjgre dem kjent og handheve dem ikke kan ventes a lede til gns-

kede resultater og effekter.

Et viktig moment er at tiltak kan bli funnet @ oppna de aktiviteter og resultater som intervensjonslo-
gikken tilsier, men effekten av tiltaket kan likevel utebli. Et tiltak kan eksempelvis resultere i bade styr-
ket informasjonsdeling og utvidet samarbeid uten at omfanget av arbeidslivskriminalitet ngdvendigvis
reduseres. Var gjennomgang kan tyde pa at myndighetene gjennom ulike tiltak har vaert i stand til 3
stopp eller begrense enkelte mater a bedrive arbeidsmarkedskriminalitet og sosial dumping pa, men
at aktgrer sa har tatt i bruk andre metoder. Det betyr altsa ikke at tiltakene har veaert uten resultat,
men at det har vaert omgaelsesmuligheter og at incentivene til 3 benytte seg av omgaelsene har blitt

sveert sterke — seerlig med den gkte lavignnskonkurransen fra innvandringen.

Det er saledes behov for a viderefgre og styrke innsatsen for a bekjempe arbeidslivskriminalitet og
sosial dumping. Pa bakgrunn av eksisterende kunnskap synes det relevant a viderefgre gjeldene virke-
midler og med det ogsa a arbeide for a redusere utfordringer og barrierer for at disse kan fungere
optimalt. For eksempel peker utredningene om tiltak som skal bidra til gkt informasjonsdeling og sam-
arbeid pa utfordringer knyttet til datalgsninger og taushetsplikt. Utredningene om lover, forskrifter og
ordninger som skal forhindre uakseptable arbeidsvilkar peker pa at det er behov for mer kunnskap og
etterlevelse av forskriftene, mens utredningene om tiltak som stryker handhevelse peker pa behov for

mer ressurser og kompetanse til tilsyn og sanksjonering.

Etter var vurdering er det ogsa rom for a supplere eksisterende virkemidler med enda sterkere virke-
midler. Vare anbefalinger er pa overordnet niva og mer inngaende vurdering om innretning og styrken
i tiltak vil matte gj@res i forkant av en eventuell implementering. Vi ngyer oss med a papeke hvilke

temaomrader som vi mener bgr styrkes i kampen mot arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Vare
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anbefalinger er mer og bedre statistikk for Igpende a fglge utviklingen og evaluere tiltak, gkning i ta-
riffavtalenes dekningsomrade, og innf@ring av sertifiseringsordninger og minstekrav til kompetanse i
arbeidslivet.

Mer og bedre statistikk vil bidra til & kunne Igpende a fglge utviklingen og evaluere de ulike tiltakene.
Tariffavtalers dekningsomrade og legitimitet bgr styrkes slik at den norske arbeidslivsmodellen opp-
rettholdes. Sertifiseringsordninger og minstekrav til kompetanse og opplaering bidrar ogsa til a styrke
den norske arbeidslivsmodellen. Minimumsstandarder og sertifiseringsordninger i stgrre deler av ar-
beidslivet kan bidra til at man unngar at arbeidskraft med hgy kompetanse blir erstattet med mindre
kompetent arbeidskraft som fglge av et lavignnspress.
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Rapport 54-2016 Samlet vurdering av satsingene mot sosial dumping og arbeidslivskriminalitet

1. Innledning

| dette kapitlet beskrives bakgrunnen og formalet til prosjektet, samt metoden og begreper som ligger til
grunn for arbeidet. Avslutningsvis gir vi en kort beskrivelse av hvordan rapporten er strukturert.

1.1. Bakgrunn og formal

| Izpet av det siste tidret har det blitt rettet stadig st@rre oppmerksomhet mot sosial dumping og arbeidslivs-
kriminalitet i det norske arbeidsmarkedet. Arbeidslivskriminalitet og sosial dumping skaper problemer for

serigse virksomheter og for borgerne og arbeidstakerne.

Arbeidslivskriminalitet i arbeidslivet pafgrer fellesskapet inntektstap, enkeltnaeringers omdgmme svekkes og
det gir vanskelige og urettferdige konkurranseforhold for serigse aktgrer bade pa innkjgps- og tilbydersiden.
Nyere situasjonsbeskrivelser® peker pd en bekymringsfull utvikling som i tillegg til svart arbeid omfatter ikke-
bokfgrt omsetning og unndragelser av merverdiavgift. Videre framheves det at det er en gkning i systemati-
sert og organisert kriminalitet i arbeidslivet, ofte organisert giennom multi-kriminelle nettverk. Dette bildet

bekreftes i Kripos siste trendrapport.?

Bade tidligere og sittende regjering har utarbeidet handlingsplaner og strategier, og iverksatt en rekke tiltak
for @ bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Mange av tiltakene for @ motvirke arbeidslivskrimi-

nalitet og sosial dumping har enten allerede blitt evaluert, eller er i ferd med a evalueres.

Samfunnsgkonomisk analyse har fatt i oppdrag av Arbeids- og sosialdepartementet a vurdere den samlede
effekten av tiltak og satsinger som er gjennomfgrt for a8 bekjempe sosial dumping og arbeidslivskriminalitet.
Formalet er a gjgre en gjennomgang og vurdering av tiltakene og satsingenes samlede effekt med utgangs-
punkt i en gjennomgang av de allerede gjennomfgrte evalueringer. Den samlede effekten vil vurderes bade

for arbeidstakere, serigse og userigse virksomheter, og samfunnet for gvrig.

En sentral problemstilling er om tiltakene enkeltvis eller samlet sett har lykkes i a redusere omfanget av ar-
beidslivskriminalitet og sosial dumping, og om tiltakene har fgrt til noen utilsiktede resultater og effekter,
eksempelvis gkte kostnader for de som er serigse. Det vil vaere relevant a drgfte hvordan de ulike tiltakene
virker i sammenheng med sterke markedskrefter knyttet til at billig arbeidskraft fra utlandet gnsker a na
kjgpesterke norske kunder. Enkelte tiltak kan veere mer eller mindre vellykket gitt sitt formal, men markeds-
kraften vil veere der like fullt. Da vil spgrsmalet veere hvilke andre veier arbeidskraften vil finne for a na de

norske forbrukerne, og hvorvidt disse stgtter et serigst arbeidsliv.
Konkret vil rapporten gi leserne:

e Endekkende beskrivelse av alle sentralt initierte tiltak som er implementert med formal a bekjempe
arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Oversikten vil bade inneholde tiltak som er evaluert og de

som ikke er evaluert.

1 Se Situasjonsbeskrivelse 2014 - Arbeidsmarkedskriminalitet i Norge. Rapporten er utarbeidet av Arbeidstilsynet, Kriminalomsorgen, Kripos, Mattil-
synet, NAV, Politiets utlendingsenhet, Skatteetaten, Tollvesenet, Utlendingsdirektoratet og @kokrim.
2 Kripos (2015), Trendrapport 2016. Organisert og annen alvorlig kriminalitet i Norge.
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En detaljert analyse av resultater og effekter av tiltakene, bade enkeltvis og samlet (med utgangs-
punkt i de som er evaluert).

Droftelse av tiltakenes betydning for 3 mgte utfordringene, samt forslag til hvordan oppdragsgiver
kan fglge utviklingen videre og forslag til tiltak som eventuelt bgr endres eller iverksettes.

1.2. Metode

Utredningen bygger pa en kombinasjon av litteraturstudie og dialog med sentrale aktgrer. Dialogen med de
sentrale aktgrene, herunder Arbeidstilsynet, NAV, Skatteetaten og Riksrevisjonen ble gjennomfgrt underveis

i prosjektet. Formalet var a fa en fullstendig oversikt over sentralt initierte tiltak, og evalueringsrapporter.

| litteraturstudien har vi gatt gjennom allerede gjennomfg@rte evalueringer, men ogsa handlingsplaner, stra-

tegidokumenter og stortingsmeldinger som omtaler arbeidslivskriminalitet og sosial dumping.

Nar det gjelder giennomgangen av tiltak og utredninger som har drgftet tiltakenes virkning har vi konsentrert
oss om tiltakene og de evalueringene som handler om tiltak som har til formal a redusere arbeidslivskrimi-
nalitet og sosial dumping. Videre har vi begrenset oss til a se pa tiltak som sentralt initiert og som er iverksatt
etter 2006 - aret Stoltenberg-regjeringen lanserte den fgrste handlingsplanen mot arbeidslivskriminalitet. En
slik avgrensning innebzerer at rapporten ikke omtaler tiltak som kommuner, organisasjoner eller enkeltaktg-
rer har iverksatt eller tiltak lansert fgr 2006. Appendiks A inneholder en kort oppsummering av evalueringene

vi har gjennomgatt i prosjektet.

For a analysere den samlede effekten av innsatsen har vi kategorisert tiltakene etter hvordan disse er ment
a virke. Altsa tiltakenes intervensjonslogikk. Intervensjonslogikker brukes for a8 kunne vurdere resultater og
effekter av de ulike tiltakene, og er viktig for a forsta tiltakenes virkemate. Intervensjonslogikken beskriver
var forstdelse av den tenkte sammenhengen mellom innsats, aktiviteter, resultater og effekter.® Resultater
brukes om det umiddelbare utfallet av en aktivitet. Effekter brukes om en mer varig og langsiktig endring for

samfunnet som helhet. Intervensjonslogikken drgftes neermere underveis i rapporten.

En utfordring er at flere av evalueringene som er gjennomfg@rt peker pa at det er vanskelig a isolere den
eksakte effekten av et tiltak, da dette krever a fastsla hva som ville veaert situasjonen i fraveer av tiltaket. Dette
kommer hovedsakelig av at det er manglende informasjon om bade situasjonen f@r og etter at tiltaket ble

igangsatt. Evalueringene gir imidlertid like fullt en viktig innsikt i utviklingen som fglge av tiltakene.

Pa bakgrunn av funnene fra evalueringene har vi kommet med forslag til hvordan oppdragsgiver kan fglge
utviklingen videre ved hjelp av et indikatorsystem for den samlede innsatsens effekt. For a identifisere rele-
vante indikatorer for a vurdere om tiltakene har bidratt til de resultatene og effektene som var tenkt, tok vi

utgangspunkt i intervensjonslogikken.

3 Andre begreper som brukes om denne systematikken er effektkjede og forandringsteori.
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1.3. Arbeidslivskriminalitet og sosial dumping kan sees i sammenheng

Arbeidslivskriminalitet og sosial dumping er sentrale begreper i rapporten. Bade arbeidslivskriminalitet og
sosial dumping er relativt nye og vide begreper, og det er overlapp mellom de to. | var rapport har vi lagt

felgende definisjon for arbeidslivskriminalitet til grunn;

«Arbeidslivskriminalitet er handlinger som bryter med norske lover om Ignns- og arbeids-
forhold, trygder, skatter og avgifter, gjerne utfgrt organisert, som minimerer produksjons-
kostnadene, utnytter arbeidstakere eller virker konkurransevridende og undergraver sam-

funnsstrukturen.»*

Strategi mot arbeidslivskriminalitet, Arbeids- og sosialdepartementet

Arbeidslivskriminalitet er imidlertid et relativt vidt begrep og kan kjennetegnes ved skatte- og avgiftskrimi-
nalitet (overtredelse av ligningsloven, skattebetalingsloven og merverdiavgiftsloven), grove regnskaps- og
bokfgringsovertredelser (uriktige og mangelfulle regnskap og bruk av fiktiv/uriktig dokumentasjon), korrup-
sjon, ulovlig tapping av selskaper, konkurskriminalitet, hvitvasking, valutasmugling, menneskehandel, tryg-
desvindel (mottak av trygd samtidig som det arbeides svart), grove bedragerier (bestillingsbedragerier, fak-
turasvindler, bedragerier mot finansnaeringen), uriktige eller falske opplysninger og dokumentasjon til of-
fentlig myndighet (herunder bruk av falsk identitet og registrering av uriktig informasjon i offentlige registre),
grove brudd pa arbeidsmiljgloven, utbytting av arbeidskraft i strid med lov og avtale, eller overtredelse av

utlendingsloven (bruk av ulovlig arbeidskraft) (Arbeids- og Sosialdepartmentet, 2015).

Sosial dumping skiller seg fra arbeidslivskriminalitet ved a i hovedsak omhandle utnyttelse av utenlandsk
arbeidskraft, ved eksempelvis a gi disse lavere Ignn for likt arbeid. Hvilket kan oppfattes som uetisk, men som
ikke ngdvendigvis er ulovlig. Det er imidlertid en sammenheng mellom utnyttelse i form av darlige arbeids-
vilkdr og lgnn, og ulovlige forhold som eksempelvis svart arbeid og brudd pa arbeidsmiljgloven.® Vi har i dette
prosjektet tatt utgangspunkt i sosial dumping slik dette er definert i stortingsmelding 29 (2010-2011) «Felles

ansvar for eit godt og anstendig arbeidsliv»:®

«Sosial dumping skjer bade ved brudd pg HMS-regler, regler om arbeidstid og krav til bo-
standard, og ndr Ignn og andre ytelser er uakseptabelt lave, sammenlignet med det norske
arbeidstakere normalt tjener, eller ikke er i trad med allmenngjagringsforskrifter der slike

gjelder.»

Stortingsmelding 29 (2010-2011)

Tiltak rettet mot sosial dumping favner stort sett videre enn tiltakene mot arbeidslivskriminalitet vil gjgre.
Sosial dumping og arbeidslivskriminalitet er imidlertid delvis overlappende. | mange tilfeller dreier sosial
dumping seg om kriminalitet i arbeidsforhold, som for eksempel alvorlige brudd pa arbeidstidsbestemmelser
og andre lgnns- og arbeidsvilkar, arbeid uten arbeidstillatelse og manglende bokfgring av inntekter. Erfaring
viser at det ogsa forekommer grov kriminalitet under dekke av a drive virksomhet, for eksempel gjennom

fiktiv fakturering og hvitvasking av inntekter.

4 Se Strategi mot arbeidslivskriminalitet
5Se Innsats mot arbeidslivskriminalitet — kartlegging og evaluering av hvordan det lokale samarbeidet mellom statlige etater fungerer
6Se Meld. St. 29 (2010-2011) - Felles ansvar for eit godt og anstendig arbeidsliv
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1.4. Leserveiledning

Utredningen vil begynne med a presentere en oversikt over de ulike tiltakene som er implementert for a
bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping, i kapittel 2. Deretter vil kapittel 3 omhandle de tiltakene
som til nd har blitt evaluert. Her vil vi giennomga evalueringene knyttet til de ulike tiltakene kategorisert etter
tiltakenes intervensjonslogikk. Vi vil szerlig vektlegge a kartlegge hvorvidt de ulike utredningene har konklu-
dert med resultatene av tiltaket og tiltakets overordnede effekt i samfunnet. | kapittel 4 vil vi komme med
var egen vurdering av den samlede effekten av tiltakene basert pa evalueringene. Avslutningsvis vil vi i kapit-
tel 5 presentere var konklusjon nar det gjelder veien videre for satsningen mot arbeidslivkriminalitet. Herun-
der hvorvidt tiltakene bgr viderefgres, endres eller suppleres med nye tiltak og forslag til indikatorer som kan
benyttes for a vurdere den Igpende effekten av innsatsen. For en oversikt over de evalueringene utredningen

baseres pa, se appendiks A.
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2. Tiltak rettet mot sosial dumping og arbeidslivskriminalitet

Selv om var analyse vil ta utgangspunkt i de tiltakene som er evaluert, vil det vaere relevant a ogsa kartlegge
tiltak som ikke er evaluert. Dette for at vi skal kunne se funnene fra evalueringene i sammenheng med den
totale innsatsen som har til formal a bekjempe sosial dumping og arbeidslivskriminalitet. | dette kapittelet vil
vi derfor presentere en samlet oversikt over de ulike tiltakene og innsatsene som er implementert for a be-

kjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping.

2.1. Arbeids- og sosialdepartementet har det overordnede ansvaret

Arbeids- og sosialdepartementet har det overordnede politiske ansvaret innenfor arbeidsmarked, arbeids-
miljg og sikkerhet og pensjon og velferd, herunder ansvaret for arbeidslivet og tiltak mot arbeidslivskrimina-
litet og sosial dumping. Departementet har blant annet ansvar for store deler av regelverket som skal for-
hindre arbeidslivskriminalitet og sosial dumping, herunder arbeidsmiljgloven, forskriften om arbeidsvilkar i
offentlige kontrakter og lov om allmenngjgring av tariffavtaler (allmenngjgringsloven) med dens tilhgrende
forskrifter.

Arbeids- og sosialdepartementet har ogsa ansvaret for etatsstyringen av Arbeidstilsynet. Arbeidstilsynet har
en viktig oppgave i a bekjempe sosial dumping og fgrer blant annet tilsyn med reglene gitt i og i medhold av
arbeidsmiljgloven, allmenngjgringsloven og deler av utlendingsloven. Fra 1. juli 2013 fikk Arbeidstilsynet ogsa
hjemmel til a fgre tilsyn med at offentlige oppdragsgivere overholder forskriften om Ignns- og arbeidsvilkar i
offentlige kontrakter.

Likevel griper szerlig arbeidslivskriminalitet inn i andre departement og deres underliggende etaters ansvars-
oppgaver. Arbeidslivskriminalitet er brudd pa lover og forskrifter. Det spenner fra brudd pa arbeidsmiljgloven,
til trygdesvindel, og til illegale aktiviteter skjult i ordinzere virksomheter. Fordi arbeidsmarkedet er sammen-
satt og bestar av mange ulike aktgrer, er arbeidslivskriminaliteten vanskelig a bade avdekke og forebygge.
Dette krever et sterkt samarbeid mellom ulike aktgrer, herunder bade departementer, etater og direktorater

som arbeider for & bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping.

2.2. Ulike innsatser for a bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dum-
ping

Arbeidslivskriminalitet og sosial dumping har vaert en problemstilling i en arrekke, men har siden EU-utvidel-

sen gstover i 2004 fatt stadig gkt oppmerksomhet. Stoltenberg-regjeringen lanserte i 2006 en handlingsplan
mot sosial dumping, noe som markerte at arbeidet mot sosial dumping ble gitt hgy prioritet.” Mens den fgrste
handlingsplanen i hovedsak var konsentrert rundt sosial dumping i bygg- og anleggsbransjen, sa man i den
neste fasen behov for a styrke tilsynene ogsa mot andre bransjer, blant annet hotell, restaurant, renhold og
verftsindustri. | 2008 kom regjeringen med en oppfglgingsplan da det fortsatt var tilfelle at arbeidstakere ble
utnyttet i form av lavere Ignn og darligere arbeidsmiljg enn hva som ellers var gjeldende i det norske arbeids-

markedet, og en ytterligere handlingsplan i 2013.

7 Se kapittel 3.6 St.meld. nr.2 — Revidert nasjonalbudsjett 2006.
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Siden den gang har tidligere og navaerende regjering iverksatt en rekke tiltak som har til formal a redusere
sosial dumping og arbeidslivskriminalitet. P4 bakgrunn av navaerende regjerings strategi, dokumentstudier
og dialog med og innspill fra Arbeidstilsynet, NAV og Skatteetaten har vi laget en sammenstilling av de sent-
rale, landsdekkende tiltakene som er gjennomfgrt. Listen omfatter tiltak iverksatt etter 2006 som har til for-
mal a bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Tiltak som har andre hovedformal, men som ogsa
kan tenkes a bidra til mindre arbeidslivskriminalitet og sosial dumping er ikke inkludert. Det samme gjelder
for tiltak som er implementert av kommuner og fylkeskommuner, bransjeorganisasjoner, samt andre private

eller offentlige virksomheter.

Tabell 2.1 oppsummerer de ulike tiltakene og innsatsene som er implementert eller er i ferd med a imple-
menteres. | tabellen er tiltakene systematisert etter hvilken malgruppe innsatsen sgker a treffe. Formalet
med a etablere en slik liste er bade a skaffe til veie en samlet oversikt over bredden av tiltak og tydelig illust-
rere hvor mange og hvilke av tiltakene som er evaluert, og som derfor vil veere gjenstand for var videre ana-

lyse.

Listen anskueliggjor at det i Igpet av de siste ti ar er iverksatt en rekke tiltak som har til hensikt & motvirke
arbeidskriminalitet og sosial dumping.® Utgangspunktet for listen er regjeringens strategi mot arbeidslivskri-
minalitet, men flere tiltak har imidlertid blitt tilfgrt pa bakgrunn av dokumentstudier og dialog med Arbeids-
tilsynet, Skatteetaten og Nasjonalt tverretatlig analyse- og etterretningssenter. Listen omfatter sentralt initi-
erte tiltak som har til formal & bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping.

Flere av tiltakene fra oversikten over tiltak i regjeringens strategi mot arbeidslivskriminalitet har i realiteten
flere tiltak innunder seg. Vi velger a forholde oss til kategoriseringen som blir benyttet i regjeringens strategi
mot arbeidslivskriminalitet. Tiltakene er av ulik karakter og har ulike malgrupper. Noen tiltak er utformet slik
at det retter seg mot en eller noen fa spesifikke naeringer, mens andre favner hele eller stgrre deler av privat
og offentlig sektor. Eksempelvis er allmenngjgring av tariffavtaler et viktig tiltak mot sosial dumping, men
kun i bransjer der tariffoestemmelser faktisk er allmengjort.’

Tiltakene er ogsa sveert ulike nar det gjelder innretning. Noen av tiltakene handler om innfgringer og end-
ringer i forskrifter, lover og ordninger om Ignn- og arbeidsvilkar, andre om a fremme samarbeid og informa-
sjonsdeling, og andre igjen om kontroll av etterlevelse og sanksjonering ved brudd pa regelverket. Denne

variasjonen vil vi benytte til 3 kategorisere de evaluerte tiltakene i neste kapittel.

8 Tiltak, innsats, virkemidler brukes synonymt i denne sammenheng og omfatter eksempelvis lovendringer, forskrifter, reguleringer, samarbeidsakti-
viteter, kampanjer.

9 Se for eksempel Bjgrnstad mfl. (2015) Virkninger av allmenngjering av tariffavtaler og Trygstad, Braten, Nergaard og @degéard (2012) Vil tiltakene
virke? Status i renholdsbransjen.
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Tabell 2.1 Oversikt over tiltak med formal a bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping

Malgruppe
for innsats

Generelle
tiltak som
pavirker
hele nae-
ringslivet

Tiltak

Kartlegge omfanget av
den svarte gkonomien
(igangsatt)

Strategisk samarbeid mot
Arbeidslivskriminalitet
(igangsatt)

Nasjonalt tverretatlig ana-
lyse- og
etterretningssenter
(igangsatt)

Styrket informasjonsdeling
mellom kontrolletatene og
mellom kontrolletatene og
politiet

(evaluert)

Utvide det regionale og
lokale samarbeidet
mellom etatene
(evaluert)

Mer effektiv sanksjonering
av lovbrudd innen
gkonomisk kriminalitet
(igangsatt)

Innfgring av overtredel-
sesgebyr
(evaluert)

Bokoordinatorer i politiet
(igangsatt)

Neeringslivskontakter i po-
litidistriktene
(igangsatt)

Beskrivelse

Det er igangsatt et arbeid for & kartlegge omfanget av den svarte gkonomien og omfanget
av arbeidslivskriminalitet i Norge. Oppdragsgiver for arbeidet er Skatteetaten, og leverandgr
av omfangsberegningen av arbeidslivskriminalitet er Samfunnsgkonomisk analyse. Dette er
en del av et langsiktig arbeid som Skatteetaten utfgrer, og det vil bli neermere omtalt i for-
bindelse med revisjon av strategien mot arbeidslivskriminalitet, som planlegges lagt fram i
februar 2017. | det gvrige arbeidet vil erfaringer utveksles med skatteadministrasjoner i Sve-
rige, Danmark, Storbritannia, som har lengre erfaringer med a kartlegge skattegapet og den
svarte gkonomien. Bedre kunnskap om og forstaelse av den svarte gkonomien skal gi gode
innspill til myndighetens bekjempelse av gkonomisk kriminalitet og arbeidslivskriminalitet.
Regjeringen samarbeider med partene i arbeidslivet om en bred og vedvarende innsats mot
arbeidslivskriminalitet. Som en del av forberedelsene til strategien mot arbeidslivskriminali-
tet er det blitt holdt toppmg@te med deltakere fra bergrte myndighetsorganer og organisa-
sjoner. Denne type samarbeid vil bli viderefgrt og fulgt opp innenfor rammene av Regje-
ringens kontaktutvalg med partene i arbeidslivet, med vekt ogsa pa virkningene for lgnns-
dannelsen og norsk gkonomi.

Senteret ble etablert i 2016 og har som hensikt a styrke politiets og kontrollmyndighetenes
innsats mot gkonomisk kriminalitet, herunder arbeidslivskriminalitet. Senteret skal utar-
beide et Igpende nasjonalt trusselbilde for felles strategiske tiltak innen gkonomisk krimina-
litet, herunder ogsa arbeidslivskriminalitet, og utarbeide konkrete etterretningsrapporter
som gir grunnlag for felles innsats mot kriminelle aktgrer og nettverk. Samarbeidsforumet
skal giennom de deltakende etater treffe beslutninger om felles prioriteringer og koordine-
ring av etatenes aktiviteter, slik at det blir en operativ oppfglging av rapportering fra det
nasjonale analyse- og etterretningssenteret.

Informasjonsdeling pekes pa som en av de viktigste premissene for a fa til et effektivt tver-
retatlig samarbeid mellom kontrolletatene og politiet. @kokrim har satt ned en arbeids-
gruppe med representanter fra Skatteetaten, NAV, Arbeidstilsynet, politiet og Finans Norge.
Det er utarbeidet en nasjonal veileder om informasjonsdeling som kan tas i bruk av etatene.
Denne inneholder en gjennomgang av hva slags informasjon som kan deles, og forslag til
hvordan en kan ga fram for @ vurdere om informasjon kan deles.

Det legges til rette for et utvidet operativt samarbeid mellom etatene pa regionalt og lokalt
niva slik at dette blir mer forpliktende. Felles innsats for a fremme styrket samarbeid mellom
etatene er omtalt i tildelingsbrevene til de respektive etatene. Pa bakgrunn av bevilgning i
statsbudsjettet 2015 er det opprettet samlokaliserte enheter mot arbeidslivskriminalitet i
Oslo, Bergen, Trondheim, Kristiansand og Stavanger. | dette samarbeidet deltar politiet,
Skatteetaten, Arbeidstilsynet, NAV Kontroll, Tolletaten og kemneren (kommunene). Etatene
lager arlig en felles handlingsplan for styrket innsats mot arbeidsmarkedskriminalitet.

Mer effektiv sanksjonering av lovbrudd innen gkonomisk kriminalitet skal sikre bedre etter-
levelse av regelverket. For a styrke rettssikkerheten ved ileggelse av administrative sanksjo-
ner vil Regjeringen som ledd i oppfglgingen av NOU 2003: 15 Fra bot til bedring, legge fram
forslag til et nytt kapittel i forvaltningsloven. Sanksjonssystemet skal fungere slik at risikoen
for a bli tatt gker, samtidig som ressursene i kontrolletatene og politi- og patalemyndighet
utnyttes pa en bedre mate. Justis- og beredskapsdepartementet har lagt fram lovproposi-
sjon om et nytt kapittel i forvaltningsloven for a styrke rettssikkerheten ved ileggelse av ad-
ministrative sanksjoner. Lovendringene er vedtatt av Stortinget, jf. Prop. 62 L (2015-
2016) og Innst. 243 L (2015-2016). Justis- og beredskapsdepartementet har samtidig startet
kartlegging av politiets saksportefglje innen utvalgte omrader. Stortinget har ogsa vedtatt
regler om tvangsmulkt, tilleggsskatt og overtredelsesgebyr som sanksjoner ved regelbrudd.

En hjemmel innfgrt i 2014 i arbeidsmiljgloven har gitt Arbeidstilsynet mulighet til a ilegge
overtredelsesgebyr til virksomheter som bryter lover eller forskrifter. Gebyr kan ilegges for
brudd pa bestemmelser Arbeidstilsynet handhever i arbeidsmiljgloven, allmenngjgringslo-
ven, utlendingsloven, tobakkskadeloven og lov om offentlige anskaffelser og tilhgrende for-
skrifter.

For a styrke arbeidet mot konkurskriminalitet og konkursgjengangere, etableres det boko-
ordinatorer i de stgrste politidistriktene. Malet er at bokoordinatorene skal bidra til en ras-
kere oppfalging av saker hvor det er mistanke om konkurskriminalitet, utarbeide nasjonale
standarder for anmeldelser fra bostyrere og samarbeidsrutiner mellom politiet, bostyrerne
og tingrettene, samt nasjonale standarder for patalepraksis i konkurssaker. Stillingene skal
besettes innen utgangen av 2016.

| Ippet av 2016 skal det etableres naeringslivskontakter i de 12 nye politidistriktene etter
mgnster av stillingen som naeringslivskontakt ved Kripos. Malet er at naeringslivskontaktene
skal sikre et godt lokalt samarbeid mellom politiet, naeringslivet, relevante organisasjoner og
andre aktgrer i det sivile samfunn. Per november 2016 var det etablert naeringslivskontakter
i seks politidistrikt.
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Malgruppe
Tiltak Beskrivelse
for innsats

Tiltak rettet
mot spesielt
utsatte
naringer

Ordningen med
allmenngjgring av
tariffavtaler
(effektivisere/forbedre)
(evaluert)

@kte strafferammer for
brudd pa allmenngjgrings-
lov og arbeidsmiljglov
(ferdigstilt)

Videreutvikle ordningen
med sentral godkjenning
for foretak i bygge- og an-
leggsnzeringen, og utrede
mulige modeller for re-
gistre/godkjenningsord-
ninger som synliggjér om
foretak fglger regelverket
(ferdigstilt)

Informasjons- og paseplikt
for oppdragsgivere og inn-
synsrett for tillitsvalgte
(evaluert)

Melde- registreringsord-
ningen for bemanningsfo-
retak

(ferdigstilt)

Oppdragsgivers solidaran-
svar for lgnn
(evaluert)

Forbedre HMS-kort-ord-
ningen i bygg og anlegg og
renhold

(evaluert)

Godkjenningsordningen i
renhold
(evaluert)

Regionale verneombud
(evaluert)
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Lov om allmenngjgring av tariffavtaler ble opprinnelig implementert i 1994 med formal a
sikre at utenlandske arbeidstakere far likeverdige lgnns- og arbeidsvilkar som hva norske
arbeidstakere har. I tillegg skal den hindre konkurransevridning. For @ mgte den raskt gkende
lavignnskonkurransen valgte LO i 2003/2004, for fgrste gang, a benytte seg av mulighetene
som fglger av lov om allmenngj@ring av tariffavtaler. | 2006 (handlingsplan 1) fikk Arbeidstil-
synet kompetanse til 3 fgre tilsyn med at Ignns- og arbeidsvilkar er i samsvar allmenngjg-
ringsforskrifter. Siden den gang har flere avtaler blitt allmenngjort. | den fgrste handlings-
planen mot sosial dumping var et av tiltakene & forbedre ordningen med allmenngjgring av
tariffavtaler, og i den andre handlingsplanen ble det implementert to tiltak: effektivisering
av allmenngjgringsordningen og solidaransvar for oppdragsgivere etter allmenngjgringslo-
ven. | denne rapporten skiller vi ikke pa tiltakene forbedre og effektivisere ordningen. All-
menngjgringen kan vedtas for en hel eller deler av en naering, et geografisk omrade eller en
bestemt arbeidstakergruppe.

Tidligere var det kun bgtestraff for brudd pa allmenngjgringsforskrift. Strafferammen ble i
2015 gkt til fengsel i ett ar, og til tre ar ved grov overtredelse. | allmenngjgringsloven ble det
innfgrt straffansvar for oppdragsgivere som overtrer bestemmelsene om informasjons- og
paseplikt. Det ble ogsa gkt straffeansvar for medvirkning til brudd pa allmenngjgringsloven.

Ordningen innebzerer at det skal stilles krav til sentralt godkjente foretak om at skatter og
avgifter skal veere betalt, opplysninger om hvor mange ansatte som er meldt inn til offentlige
registre og at foretaket kan levere HMS-erklaering for sine ansatte, i tillegg til kvalifikasjons-
krav. Dette skal gjgre det enklere for private foretak i byggenaeringen a finne lovlydige leve-
randgrer. Malet er at ordningen skal gjgre det mulig a synliggjgre om foretaket er godkjent
som opplaeringsbedrift, og om foretaket har yrkesskadeforsikring og ansvarsforsikring. Opp-
lysningene innhentes elektronisk og det er etablert en database over godkjente foretak. Det
innfgres et nytt merke for sentralt godkjente bedrifter. Det vil ogsa bli utviklet en portal for
handverktjenester, som skal veere i drift fra og med 2017.

Denne forskriften ble innfgrt i 2008 for a styrke etterlevelsen av allmenngjgringsordningen.
Forskriften palegger oppdragsgivere a sikre at deres underleverandgrer er kjent med be-
stemmelser om allmenngjort Ignn og etterlever disse under utfgrelsen av oppdraget. Pase-
plikten blir automatisk gjort gjeldende nar allmenngjgringsforskriften blir vedtatt. Arbeids-
tilsynet fgrer tilsyn med etterlevelsen. Forskriften ble endret i 2015 slik at brudd pa pase-
plikten ble straffbart.

| 2008 ble det innfgrt en melde- og registreringsordning for bemanningsforetak. Bestem-
melsen ble innfgrt for & fremme serigsiteten i bransjen. Ordningen er obligatorisk for alle
bemanningsforetak unntatt enkeltpersonforetak, som skal drive virksomhet i Norge. Et be-
manningsforetak er et foretak som har som formal a leie ut arbeidskraft. Kravene som stilles
til bemanningsforetakene for at disse skal bli registrert er at foretaket ma veere registrert i
enhetsregisteret og som arbeidsgiver hos skatteoppkreveren.

Ordningen ble innfgrt i 2010 og skal sikre at arbeidstakere i en kontraktkjede far utbetalt
Ignn i trad med gjeldende allmenngjgringsforskrift. Det betyr at det ikke lenger bare er ar-
beidsgiver som er ansvarlig for a betale arbeidstakerne de allmenngjorte Ignnssatsene. Der-
som arbeidstakerne ikke far lgnn til avtalt tid, kan de ogsa rette kravet mot andre virksom-
heter i kontraktkjeden, for eksempel hovedentreprengren.

Innf@gring av HMS-kort for bygg og anlegg i 2008 var en del av den fgrste handlingsplanen
mot arbeidslivskriminalitet. Arbeidsgiver har ansvaret for a at alle arbeidstakerne har HMS-
kort. Formalet er a ivareta HMS pa bygge- og anleggsplasser, sgrge for at virksomheten er
lovlig registrert og forenkle kontrollarbeidet. Rengjgringsnaeringens tilsvarende HMS-kort-
ordning ble fgrst innfgrt i 2012.

Godkjenningsordningen ble innfgrt i 2012, og innebaerer at alle virksomheter som tilbyr ren-
holdstjenester ma vaere godkjent av Arbeidstilsynet for a drive lovlig. Ordningen inkluderer
bestemmelsen om at renholdere ma ha HMS-kort, der blant annet deres identitet framgar.
Det stilles videre krav til bedriftshelsetjeneste, verneombudsordning med mer, og det ma
kunne dokumenteres at ansatte Ignnes i henhold til allmenngjorte satser for a bli godkjent.
Allmenngjgring av renholdsoverenskomsten er derfor en del av godkjenningsordningen.
Ordningen med regionale verneombud har til formal a styrke virksomhetenes HMS- og ver-
nearbeid og bidra til at det opprettes velfungerende vernetjeneste i trad med kravene i ar-
beidsmiljgloven. | dag har bade bygge- og anleggsbransjen og hotell-, restaurant- og ren-
holdsbransjen regionale verneombud. Regionale verneombud i bygg er en ordning som har
veert i gang siden 1981. Regionale verneombud i hotell/restaurant og renhold ble innfgrt i
2012.


http://www.arbeidstilsynet.no/bfr/

Rapport 54-2016

Samlet vurdering av satsingene mot sosial dumping og arbeidslivskriminalitet

Malgruppe
.g L Tiltak Beskrivelse
for innsats

Tiltak rettet
mot spesielt
utsatte
naringer

Tiltak rettet
mot
offentlige
innkjgp

Videreutvikle treparts
bransjesamarbeid i utsatte
bransjer

(ferdigstilt)

Hjemmel i regelverket for
offentlige anskaffelser for
a kunne begrense antallet
kontraktsledd i bransjer
der det er szerskilte
utfordringer

(igangsatt)

Presisere byggherrefor-
skriften — krav om elektro-
niske oversiktslister og
fgdselsnummer
(igangsatt, men satt pa
vent)

Krav i regelverket for
offentlige anskaffelser om
at virksomhetene har
leerlinger pa omrader med
saerlig behov

(igangsatt)

Etablere en ordning som
gjor det lettere 3
kontrollere om
leverandgrer er serigse
(igangsatt)

Forskriften om lgnns- og
arbeidsvilkar i offentlige
kontrakter

(evaluert)

Veileder om beste praksis
for etterlevelse av forskrif-
ten om lgnns- og arbeids-
vilkar i offentlige
anskaffelser

(ferdigstilt)

Det er etablert treparts bransjeprogrammer mellom myndighetene og partene innen ren-
hold, uteliv og deler av transportbransjen. Formalet med bransjeprogrammene er a fremme
serigse og trygge arbeidsforhold i seerlig utsatte bransjer. Bransjeprogrammene skal danne
en felles ramme rundt myndighetenes og partenes innsats i de utvalgte bransjene, og at
partene i fellesskap tar fatt i utfordringene i bransjene. Det er et mal at samarbeidet skal
munne ut i nye metoder og innfallsvinkler. Det er forventet at samarbeidet skal gi bedre
resultater enn hva partene kan oppna hver for seg.

Det er vedtatt av Stortinget at en ny lovhjemmel for & kunne stille krav om maksimalt antall
ledd i kontraktskjeden ved offentlige anskaffelser i bransjer der det er saerskilte utfordringer
skal implementeres. Denne skal gjelde nar oppdragsgivere inngar bygge- og anleggskontrak-
ter og kontrakter om renholdstjenester. Det foreslas av Neerings- og fiskeridepartementet
at oppdragsgiver skal stille krav om maksimalt tre ledd i leverandgrkjeden. Det vil si en ho-
vedleverandgr med maksimalt to ledd under seg. Tiltaket trer i kraft i januar 2017.

Endringer i byggherreforskriften om at oversiktslisten over alle som utfgrer arbeid pa bygge-
eller anleggsplasser skal fgres elektronisk og inneholde fgdselsnummer, i trad med kravene
til personallister etter bokfgringsloven, er fastsatt. Endringen skyldes meldinger om at over-
siktslistene ofte er handskrevne og vanskelige & tyde. Kravet om oppfg@ring av fgdselsnum-
mer i oversiktslistene er innfgrt som fglge av at det er avdekket omfattende forekomster av
uriktige identiteter ved kontroller pa byggeplasser. Bestemmelsene ble nylig gitt utsatt
ikrafttredelse inntil videre ettersom naeringen har behov for ytterligere tid for a forberede
de nye forskriftskravene.

Kravet om bruk av leerlinger ved offentlige anskaffelser kan bidra til @ gke andelen ryddige
og serigse arbeidsforhold/a bekjempe kriminalitet arbeidslivet. Det er sendt et forslag til
Stortinget om a innfgre en bestemmelse i anskaffelsesregelverket som palegger oppdrags-
givere a stille krav om bruk av leerlinger i de bransjer og/eller omrader hvor det er et sarlig
behov for leereplasser. Det skal angis i regelverket hvilke bransjer og/eller omrader der det
er et seerlig behov for leereplasser. Krav om bruk av leerlinger skal gjelde likt for norske og
utenlandske leverandgrer. Kravet er planlagt innfgrt i fra og med januar 2017.

Ordningen skal gjgre det lettere a kontrollere om leverandgrer er serigse. Det skal etableres
en "anskaffelsesdatabase" som dokumentasjon for at leverandgrer tilfredsstiller kravene til
a veere leverandgr til det offentlige. Denne databasen skal blant annet legge til rette for at
oppdragsgiver far tilgang til ulike registre. Difi leder arbeidet med a etablere en ordning som
gjgr det lettere a kontrollere om leverandgrer er serigse. Ordning vil bli basert pa ngdven-
dige opplysninger fra relevante myndigheter og registre.

Forskriften ble innfgrt i 2008, og gjennomfgrer ILO-konvensjon 94 i norsk rett. | forskrift om
Ignns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter fremgar det hvilke krav som stilles til det of-
fentlige som oppdragsgiver nar det gjelder Ignns- og arbeidsvilkar. Forskriften skal bidra til
at ansatte i virksomheter som utfgrer tjenester og bygge- og anleggsarbeider for offentlige
oppdragsgivere, ikke har darligere lgnns- og arbeidsvilkar enn det som fglger av gjeldende
allmenngjgringsforskrifter eller landsomfattende tariffavtaler. Det er gjennomfgrt en rekke
info og veiledningstiltak knyttet til praktiseringen av dette regelverket.

Regelverket om offentlige anskaffelser har til formal a sette visse standarder i arbeidslivet
og representerer et direkte virkemiddel overfor aktgrene i markedet. En veileder om beste
praksis for etterlevelse av forskriften om Ignns- og arbeidsvilkar i offentlige anskaffelser er
blitt utarbeidet av Difi, i samarbeid med partene i bransjene bygg og anlegg og renhold og
store offentlige byggherrer. Veilederen inneholder forslag til kontrollpunkter og maler som
kan benyttes av alle som har ansvar for anskaffelser.
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https://www.regjeringen.no/no/tema/arbeidsliv/arbeidsmiljo-og-sikkerhet/innsikt/sosial_dumping/treparts-bransjeprogram/id2339870/
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Malgruppe
for innsats

11 @118 Likebehandlingsreglene Fra og med 1. januar 2013 tradte det i kraft nye regler for utleie av arbeidskraft fra beman-
mot spesielt for utleide arbeidstakere ningsforetak.'® De nye reguleringene innebar at de utleide arbeidstakerne skulle ha samme
Ignns- og arbeidsvilkar som om de hadde blitt ansatt direkte i innleievirksomheten, herunder
like vilkar knyttet til arbeidstid og plassering, natt- og overtidsarbeid, pauser og hvileperio-
grupper der, ferie og fridager, og Ignn og utgiftsdekning. | strategien mot arbeidslivskriminalitet
(2015) ble det varslet en evaluering av likebehandlingsreglene. Videre skal det ses pa beho-
vet for bedre statistikk og kunnskap om utleie av arbeidskraft. Som grunnlag skal det rede-
gjgres for de generelle utviklingstrekkene som preger bemanningsbransjen.

utsatte (evaluert)

Nasjonal godkjenningsord-  Det skal etableres en nasjonal godkjenningsordning for utenlandsk fagutdanning pd niva
ning for utenlandsk fag- og ~ med norsk videregaende opplaering. Lovendringen om etablering av en godkjenningsordning
yrkesutdanning er vedtatt. NOKUT har fatt i oppdrag a etablere ordningen i Igpet av 2016, og det er bevilget
(igangsatt) 17 mill. kroner i statsbudsjettet for 2016 til dette tiltaket. Fra hgsten 2016 vil det apnes for
godkjenning av fag- og svennebrev fra Polen og Tyskland for yrkene rgrlegger, tgmrer, be-
tongfagarbeider, frisgr, kjgttskjeerer.
Utvide informasjonstilbu- Tiltak rettet mot utenlandske arbeidstakere handler om a styrke arbeidstakernes stilling i
det til utenlandske forhold til rettigheter og plikter. Arbeidstilsynet har gjennomfgrt en kartlegging av informa-
sjonstilbudet til utenlandske arbeidstakere i Norge og hvilke kontaktpunkter som kan benyt-
tes for & na fram med god og malrettet informasjon om den enkeltes rettigheter. Det er
saerlig sett pa utfordringene for utenlandske arbeidstakere som er sendt ut fra virksomhet i
hjemlandet i forbindelse med tjenesteyting. Det foreslas ogsa flere tiltak for a gjgre infor-
masjonstilbudet bedre kjent. Dette er en oppfglging av forpliktelsene i EUs handhevingsdi-

arbeidstakere i Norge
(igangsatt)

rektiv.
Etablering av Services- Det er etablert Servicesentre for utenlandske arbeidstakere (SUA) i Oslo (2007), Stavanger
entre for utenlandske (2010), Bergen (2015), Trondheim (2016) og Kirkenes (2010) Opprinnelig ble SUA etablert

av de involverte etater som dekket kostnadene selv. Etterhvert har forrige og naveerende
regjering initiert videre utbygging av SUA. SUA er et samarbeid mellom skatteetaten, UDI,
politiet og Arbeidstilsynet, som skal bidra til & gi rask og lovlig arbeidsinnvandring. Arbeids-
tilsynets rolle er a drive forebyggende veiledningsarbeid, samt bistd arbeidsinnvandrere som
har fatt problemer i arbeidsforholdet. Sentrene kan derfor ha en negativ effekt pa omfanget
av arbeidslivskriminalitet. A gjgre det lett & operere lovlig, antas & redusere omfanget som
driver ulovlig.

arbeidstakere
(evaluert)

Forsterke samarbeidet EU har etablert en plattform mot svart/uformelt arbeid. E@S-landene kan delta som obser-
med tilsynsmyndigheter i vatgrer. Dette er en felles europeisk plattform for a styrke samarbeidet mellom arbeidstilsyn
og andre handhevingsmyndigheter i medlemslandene. Plattformen vil omfatte problemstil-
linger som er sentrale for norske kontroll- og tilsynsetater i deres arbeid for a bekjempe
regelbrudd og kriminalitet i arbeidslivet. Arbeidstilsynet har fatt oppgaven med & delta i
plattformen. Det organiseres et neermere samarbeid med andre etater og partene i arbeids-
livet. Regjeringen har tatt initiativ til styrket samarbeid med tilsynsmyndigheter i land som
(igangsatt) sender mange arbeidstakere til Norge. Dette fplges opp av Arbeidstilsynet. Det planlegges
et operativt tilsynssamarbeid med myndighetene i Polen og Litauen, samt inngaelse av sam-
arbeidsavtaler med myndighetene i Bulgaria og Romania.

andre land — oppfglging av
EUs innsats mot arbeid
som ikke innrapporteres
til myndighetene

Gjennomfgre handhe- Handhevingsdirektivet ble vedtatt i EU i 2014, og har til formal a sikre at arbeidstakere som
vingsdirektivet til er utsendt i forbindelse med tjenesteyting i andre medlemsland far den beskyttelsen de har
krav pa i henhold til utsendingsdirektivet. Hindhevingsdirektivet skal giennomfgres i norsk
rett. Forslag til giennomfgring av handhevingsdirektivet ble sendt pa hgring i januar 2016
med frist i april. Arbeids- og sosialdepartementet vil falge opp saken med forslag til end-
ringer i lov og forskrift. Lovproposisjon ble fremmet for Stortinget 14. oktober 2016. Direk-
tivet fokuserer pa styrket handheving og samarbeid mellom kontrolletatene pa tvers av lan-
degrensene, og gir et klart signal om at omgaelser og lovbrudd er uakseptabelt. Direktivet
bygger opp under regjeringens malsetting om a styrke myndighetssamarbeidet i kampen
mot arbeidslivskriminalitet.

utsendingsdirektivet i
norsk rett
(igangsatt)

10 Utleie av arbeidskraft refererer til sysselsatte innen NACE-kode 78. Dermed skilles det ikke mellom arbeidstakere som faktisk leies ut, og de som
administrerer utleien.
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3. Gjennomgang av de evaluerte tiltakene

| forrige kapittel presenterte vi en liste over landsdekkende tiltak for @ bekjempe arbeidslivskriminalitet og
sosial dumping implementert i de senere arene. Tiltakene er forskjellige bade nar det gjelder malgruppe og
formal. Mange, men ikke alle, er enten evaluert spesifikt eller vurdert i mer overordnede analyser og utred-
ninger. | dette kapitelet vil vioppsummere resultater og effekter av tiltakene med utgangspunkt i tilgjengelige

evalueringer og utredninger.!

Vi starter med a liste opp alle de tiltakene som har blitt evaluert eller vurdert, fgr vi presenterer utredninge-
nes funn knyttet til virkningen av ulike tiltak. Listen inkluderer bade utredninger som omhandler et spesifikt
tiltak, og utredninger som mer overordnet ser pa arbeidet med & bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial
dumping. Denne type utredning ser gjerne pa flere tiltak samtidig. Vi har konsentrert oss om de utredningene
som handler om tiltakene presentert i forrige kapittel. Rapporter, utredninger og politiske dokumenter som

kun omtaler tiltakene er ikke en del av giennomgangen.

Formalet med gjennomgangen er a oppsummere eksisterende kunnskap om resultater og effekter av tiltak,
enkeltvis og samlet. | neste kapittel vil vi drgfte hvorvidt utredningene tyder pa at den samlede innsatsen for

a bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping er tilstrekkelig.

De evaluerte tiltakene — tre tiltakskategorier

| tabell 2.1 i forrige kapittel ble tiltakene sortert etter malgruppe. En annen mate a kategorisere tiltakene p3,
er etter virkemate. Det vil si hvordan det er tenkt at tiltakene skal motvirke arbeidslivkriminalitet eller sosial
dumping. Ved a gjgre dette vil vi her presentere utredningenes funn med utgangspunkt i tiltakenes interven-
sjonslogikk.'? Dette er hensiktsmessig for lettere & forstd den tenkte og paviste (eventuelt ikke paviste) sam-
menhengen mellom tiltak, aktiviteter, resultater og effekter.

Alternativt kunne vi presentert utredningenes funn med utgangspunkt i tiltakenes malgruppe, men vi anser
det som mer hensiktsmessig a sortere etter intervensjonslogikken da dette muliggjgr en mer systematisk
gjennomgang av om tiltakene fungerer etter hensikten. Et tredje alternativ ville vaere a ta utgangspunkt i de
enkelte utredningene. Fordi mange av utredningene dekker flere tiltak samtidig gj@r imidlertid denne tilnaer-

mingen det mer krevende a se maloppnaelse av ulike typer tiltak og tiltakene samlet sett.

| tabell 3.1 har vi kategorisert tiltakene i tre grupper pa bakgrunn av tiltakenes innsats; tiltak som innfgrer
lover, forskrifter og ordninger rettet mot a forhindre sosial dumping og arbeidslivskriminalitet, tiltak som
styrker samarbeid og informasjonsdeling, og tiltak som sikrer handhevelse av regelverket. De ulike tiltakene
og tiltakskategoriene ma sees i sammenheng ved at nye lover og forskrifter som har til formal a forhindre
uakseptable vilkar i arbeidsmarkedet har liten virkning dersom etterlevelse ikke kontrolleres, brudd ikke

sanksjoneres, og informasjon ikke nar malgruppene.

1 Heretter vil vi omtale bade alle studiene som utredninger, ogsa evalueringer.
2 Intervensjonslogikken beskriver den tenkte sammenhengen mellom innsats, aktivitet, resultat og effekter. Andre begreper som brukes om denne
systematikken er effektkjede og forandringsteori.
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Tabell 3.1 Oversikt over evaluerte tiltak sortert etter tiltakets intervensjonslogikk
Tiltak sortert etter
formal

Tiltak som innfgrer
lover, forskrifter og
ordninger for a for-
hindre uakseptable
vilkar i
arbeidsmarkedet

Tiltak som styrker
informasjonsdeling
og samhandling

Tiltak som

Styrker
handhevelse

Tiltak

Allmenngjgring av tariffav-
taler og endringer i
allmenngjgringsordningen
Godkjenningsordningen i
renhold

Oppdragsgivers solidaran-
svar for lgnn

Forskrift om informasjons-
og paseplikt for oppdragsgi-
vere og innsynsrett for til-
litsvalgte

Forskriften om Ignns- og
arbeidsvilkar i offentlige
kontrakter
Likebehandlingsreglene
for midlertidige ansatte

Regionale verneombud i
renhold, hotell- og
restaurantbransjen

Styrket informasjonsdeling
mellom kontrolletatene og
mellom kontrolletatene og
politiet

Utvide det regionale og lo-
kale samarbeidet mellom
etatene

Servicesenter for uten-
landske arbeidstakere

Innfgring av
overtredelsesgebyr

Forbedre ordningen med
HMS-kort i bygge- og
anleggsnaeringen og ren-
hold

Mer effektiv sanksjonering
av lovbrudd innen gkono-
misk kriminalitet
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For hver av de tre kategoriene av tiltak starter vi med 3 gi en kort beskrivelse av hva denne typen tiltak
handler om, og presenterer var forstaelse av sammenhengen mellom innsats, aktiviteter, resultater og effek-
ter:
e Innsats er hva som er den offentlige intervensjonen eller inngripen.
e Aktivitet er det som rent faktisk skjer som fglge av tiltaket (intervensjonen).
e Resultater og effekter er begreper som til vanlig brukes om hverandre, men i trdd med vanlig evalu-
eringsmetodikk skiller vi de to begrepene selv om det ikke alltid er en klar grense mellom de to;
o Resultater brukes om den umiddelbare endringen (output) som fglge av aktivitetene. Resul-
tater er gjerne noe kortsiktig og reversibelt.
o Effekter brukes om den mer langsiktige endringen bade for malgruppen og for samfunnet
som helhet (outcome).

Sa fremt rapportene omtaler eksterne virkninger eller utilsiktede resultater og effekter ved tiltakene sa pre-
senteres ogsa dette. Eksterne virkninger eller utilsiktede resultater og effekter omfatter andre resultater og
effekter utover de man gnsker med tiltaket. Disse kan veaere positive eller negative.

Vi vil drgfte forfatternes vurdering av maloppnaelse og metodiske styrker og svakheter underveis i kapitlet.

3.1. Tiltak som innfgrer lover, forskrifter og ordninger for a forhindre uak-
septable vilkar

Den fgrste typen tiltak vi undersgker er tiltak som har til formal a forhindre uakseptable vilkar i arbeidsmar-
kedet ved innfgring av lover, forskrifter og ordninger. Tiltakene handler om a forhindre uakseptable vilkar i
arbeidsmarkedet, og er rettet direkte mot arbeidsgivere og arbeidstakere. Tiltakene vi har valgt a plassere i

denne kategorien har som hovedmal & bekjempe sosial dumping.*®

Sosial dumping omfatter utnyttelse av arbeidskraft som av mange oppfattes som uetisk, men som ikke ngd-
vendigvis er i strid med loven. Erfaring har imidlertid vist at det i saker med sveert lave Ignninger ofte ogsa
finnes andre former for lovstridige forhold, som svart arbeid og grove brudd pa arbeidsmiljgloven (Bjgrnstad
mfl., 2016). Dette kan ogsa omfatte norske arbeidstakere, men som regel rammer det de mest utsatte grup-

pene i arbeidsmarkedet, som nyankomne innvandrere og unge arbeidstakere.

Nar vi skal vurdere hvorvidt et tiltak har fungert etter hensikten eller ikke, vil vi strukturere analysen i henhold
til intervensjonslogikken. Vi er i vurderingen av tiltak mer interessert i den samfunnsmessige effekten, enn i

aktiviteter og resultater.

Figur 3.1 viser var forstdelse av denne tiltakskategoriens intervensjonslogikk, altsa sammenhengen mellom
innsats, aktivitet, resultat og effekt. Innsatsen pa omradet skjer i form av innfgring eller endring av lover,
forskrifter og ordninger for a sikre bedre eller likere vilkar for arbeidstakere. Tiltakene i denne kategorien

omfatter forskriften om lgnns- og arbeidsvilkdr, allmenngjgringsordningen, oppdragsgivers solidaransvar for

13 Vi har valgt a benytte denne definisjonen av sosial dumping: «Sosial dumping skjer bade ved brudd pa HMS-regler, regler om arbeidstid og krav til
bostandard, og nar Ignn og andre ytelser er uakseptabelt lave, sammenlignet med det norske arbeidstakere normalt tjener, eller ikke er i trad med

allmenngjgringsforskrifter der slike gjelder.»
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Ignn, forskriften om informasjons- og pdseplikt, godkjenningsordningen i renhold, og reglene om likebehand-
ling av utleid arbeidskraft. Aktiviteten handler om at lovene, forskriftene og ordningene etterleves. Dersom
disse etterleves, kan vi forvente at tiltakene vil resultere i hgyere minstelgnninger, faerre uakseptable vilkar
i arbeidsmarkedet og flere serigse aktgrer. Vi ser for oss at den samfunnsmessige effekten vil vaere mindre
sosial dumping.

Figur 3.1 Intervensjonslogikken til tiltaket som innfgrer lover, forskrifter og ordninger for a forhindre uak-
septable vilkar i arbeidsmarkedet

Hovedmal Forandring
Effekter

Bekjempe arbeidslivskrimina-

litet og sosial dumping Mindre sosial dumping

( 4
@ Resultater @
Aktiviteter Hgyere minstelgnninger
Etterlevelse av lover, forskrifter og *— Bedre vilkar for antatt sva-
ordninger kere stilte arbeidstakere
Flere serigse virksomheter
4 4

Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse

Oppsummert ser tiltakene ut til 3 fungere etter hensikten, selv om tiltakene ikke har lykkes i 8 bekjempe
sosial dumping fullt ut. Bjgrnstad mfl. (2015) og Andersen mfl. (2016) konkluderer med at allmenngjgringen
og godkjenningsordningen i renhold sannsynligvis har bidratt til 3 redusere omfanget av sosial dumping i
forhold til hva dette ville vaert i fraveer av tiltakene. Tiltakene har resultert i gkte minstelgnninger og flere
serigse aktgrer. Bjgrnstad mfl. (2015) finner imidlertid at allmenngjgringen ikke ngdvendigvis har gkt likebe-

handlingen selv om minstelgnningene har gkt, da Ignnsspredningen ogsa virker 3 ha gkt.

Bade Riksrevisjonen (2016b) og Inventura (2015) finner at forskriften om Ignns- og arbeidsvilkar er et relevant
tiltak, men at forskriften ikke etterleves i stor nok grad, pa tross av at ordningen er relativt godt kjent. Fglgelig
ser man heller ikke de gnskede resultater og effekter av tiltaket. Nar det gjelder oppdragsgivers solidaransvar
for Ignn, kommer Alsos og Eldring (2014) ikke fram til et evidensbasert entydig svar pa hvorvidt innfgringen
av ordningen med solidaransvar for Ignn har oppnadd gnsket effekt. Studien peker i retning av at ordningen
har resultert i at det har blitt noe vanskeligere a vaere en userigs aktgr som fglge av tiltaket, men at ordningen
i alt for liten grad blir benyttet. Nar det gjelder forskriften om informasjons- og paseplikt finner Eldring mfl.
(2011) at ogsa denne etterleves i for liten grad, og falgelig heller ikke bidrar til tiltakets gnskede resultater og
effekter. Alsos mfl. (2016) konkluderer med at reglene for likebehandling av utleid arbeidskraft har resultert

i gkt likebehandling ogsa i praksis.

| de pafglgende avsnitt gar vi giennom hvert av tiltakene og evalueringen av dem.
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Forskriften om lgnns- og arbeidsvilkar i offentlige anskaffelser

Bade bestillere og leverandgrer har en ngkkelrolle for a hindre at kriminelle aktgrer far innpass i arbeidslivet.
| regjeringens satsning mot arbeidslivskriminalitet blir det uttrykt et gnske om at offentlige virksomheter,
gjennom sine anskaffelser, ma ga foran i arbeidet med a fremme et serigst arbeidsliv. Forskriften om lgnns-
og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter stiller krav til offentlige innkjgpere om a kontraktfeste visse standar-
der for Ignns- og arbeidsvilkar for de ansatte hos leverandgrene.!* Et viktig formal med forskriften er & hindre
sa sterk priskonkurranse blant leverandgrer at dette gar pa bekostning av Ignns- og arbeidsvilkar (Trygstad
mfl., 2012).

Forskriften gjelder for kontrakter som tildeles av det offentlige, uavhengig om de er kunngjort, inngatt ulovlig
eller eventuelt unntatt fra kunngjgringsplikt.*> Regelverket stiller klare krav til utformingen av konkurranse-
grunnlaget og utlysningen av en anskaffelse. Arbeidstilsynet fikk hjemmel til a fgre tilsyn med offentlig sek-
tors etterlevelse av forskriften om Ignns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter i 2013, men forskriften har
veert gjeldende siden 2008. Arbeidstilsynets hjemmel skulle muliggjgre sanksjonering overfor offentlige opp-

dragsgivere som ikke etterlever forskriften.

Bade Riksrevisjonen (2016b) og Inventura (2015) har analysert offentlig sektors etterlevelse av kravene til
lgnns- og arbeidsvilkar i offentlige anskaffelser. | Riksrevisjonen (2016b) ble myndighetenes innsats (flere
forskjellige tiltak) mot sosial dumping ved offentlige anskaffelser undersgkt overordnet gjennom intervju
med og data fra Arbeidstilsynet. Malet med denne undersgkelsen var a vurdere i hvilken grad offentlig sektor
i sine anskaffelser ivaretar Stortingets mal om et arbeidsliv uten sosial dumping. Inventura (2015) kartlegger
i hvilken grad vilkarene i forskrift om Ignns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter er oppfylt med hensyn til
krav i utlysningen og krav til kontrakten. Dette gjgr Inventura ved a gjennomga 72 utlysninger innen renhold,

hotell og restaurant, helse og omsorg, transport, og bygg og anlegg fra fgrste kvartal 2015.

I Inventuras (2015) gjennomgang var det kun 40 prosent av oppdragsgiverne som oppfylte alle kravene til
forskriften om Ignns- og arbeidsvilkar i offentlige anskaffelser, mens 8 prosent ikke oppfylte noen avdem. 51
prosent oppfylte kun kravene delvis ved a sette krav etter forskriften i utlysningen, men enten beskrive kra-
vene feil eller utelate ett eller flere av kravene. Det var szrlig innen naeringen hotell og restaurant at kravene
ikke ble oppfylt. Der hvor kravene ble delvis oppfylt var det hovedsakelig fordi kravene til Ignns- og arbeids-
vilkar i samsvar med allmenngjorte tariffavtaler ikke ble etterlevd. Undersgkelsens resultater indikerer imid-
lertid at oppdragsgiverne i stgrre grad enn tidligere setter krav om Ignns- og arbeidsvilkar, men at det samti-
dig er flere oppdragsgivere enn tidligere som kun oppfyller kravet delvis. Da utvalgets stgrrelse var relativt
liten, innsamlingsperioden kort og det ikke ble giennomfgrt noen kvalitative undersgkelser som kunne belyst
arsakssammenhengene, kan analysen imidlertid kun gi en indikasjon pa etterlevelsen av forskriften, og kom-
menterer ikke pa forskriftens samfunnsmessige effekt. Inventuras konklusjon om mangel pa aktivitet i effekt-

kjeden stgttes av Riksrevisjonens gjennomgang aret etter.

14 Fglgende krav stilles i henhold til forskriften; krav om Ignn- og arbeidsvilkar i henhold til allmenngjorte satser i bransjer hvor dette er aktuelt, i andre
bransjer skal vilkarene veere lik landsomfattende tariffavtale for bransjen. | tillegg skal leverandgrer og underleverandgrer pa forespgrsel dokumen-
tere at vilkarene er oppfylt og ved brudd pa kravene igangsettes sanksjoner. Kravene skal opplyses om i konkurransegrunnlaget eller som vedlegg til
dette.

15 Forskriften gjelder nar en kontrakt overstiger 1 million kr. ekskl. mva. for statlige virksomheter og 1,6 millioner ekskl. mva. for andre offentlige
organer.
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Riksrevisjonen (2016b) finner at det er mangler ved offentlige virksomheters etterlevelse av dette regelverket,
hvilket reduserer tiltakets potensiale for a redusere omfanget av sosial dumping. Ifglge Riksrevisjonen (2016b)
opplyser 86 prosent av de offentlige virksomhetene i undersgkelsen om forskriftens krav om a opplyse i an-
budsdokumentene at det i kontrakten vil bli stilt krav til visse lgnns- og arbeidsvilkar. Det er imidlertid feerre
som oppfyller plikten til & kontraktsfeste klausuler om Ignns- og arbeidsvilkar, og enda faerre opplyser om og
kontraktfester en forpliktelse for leverandgren til a legge fram dokumentasjon pa lgnns- og arbeidsvilkar,
samt sanksjonerer ved brudd pa klausuler om Ignns- og arbeidsvilkar. Videre etterlever kommunene i mindre

grad kravene enn statlige virksomheter.

Riksrevisjonen (2016b) finner at etterlevelsen er svakest i forbindelse med selve kontraktsoppfglgingen, in-
kludert forskriftens forutsetning om a vurdere risikoen for sosial dumping i den enkelte anskaffelsen. Det kan
vaere et stort avvik mellom systemer og krav som stilles pa sentralt niva i en etat eller kommune, og den
reelle praksisen i de desentraliserte delene av organisasjonen der anskaffelsene foretas. Det pekes pa av
intervjuene at mangel pa kompetanse om forskriften om Ignns- og arbeidsvilkar kan vaere en viktig arsak, og
liten bruk av veiledningsmaterialet for gjennomfgring av offentlige anskaffelser. Generelt konkluderer Riks-
revisjonen med at bade statlige virksomheter og kommuner i for liten grad har tatt ansvar for a sette seg inn
i regelverket for offentlige anskaffelser.

Ifglge Riksrevisjonen (2016b) er de fleste offentlige virksomheter kjent med regelverket om Ignns- og ar-
beidsvilkar i offentlige kontrakter, men undersgkelsen viser at det er behov for informasjon og veiledning om
hvordan regelverket skal fglges opp. Kritikk mot regelverket i form av at det er utfordrende a finne ut hvilke
konkrete lgnns- og arbeidsvilkar det skal stilles krav om, saerlig knyttet til omrader som ikke er allmenngjort,
blir ogsa trukket fram i Innst. 125 L (2012-2013).1® Dette er hovedgrunnen til at en veileder om beste praksis
for etterlevelse av forskriften om Ignns- og arbeidsvilkar i offentlige anskaffelser ble utviklet i 2015.Y Veile-

derens virkning har ikke blitt evaluert.

Bakgrunnen for at etterlevelsen av regelverket er mangelfull er imidlertid sammensatt. Riksrevisjonen (2016b)
viser blant annet til manglende fokus pa sosial dumping i styringsdokumenter, interne retningslinjer og lig-
nende, og som allerede nevnt, til manglende kunnskap om regelverket og hva som skal til for a oppfylle det.
Undersgkelsen viser ogsa at det er relativt store variasjoner mellom stat og kommune, og at utfordringene
er stgrre i kommunale enn i statlige virksomheter, og aller stgrst i sma kommuner. | Trygstad mfl. (2012)
pekes det pa at kun en av fem radmenn kjente til forskriften om lgnns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter,

og at potensiale for bedre handhevelse av regelverket er stor.

Oppsummert konkluderer bade Riksrevisjonen (2016b) og Inventura (2015) med at forskriften om lgnns- og
arbeidsvilkar er et relevant tiltak, men at forskriften ikke etterleves i stor nok grad, pa tross av at ordningen

er relativt godt kjent. Fglgelig ser man heller ikke de pnskede resultater og effekter av tiltaket, jf. figur 3.1.

16 Endringer siden den gang skal imidlertid ha tydeliggjort hva som menes med Ignns- og arbeidsvilkar, at det der hvor allmenngjgringsforskriftene
gjelder skal disse Ignns- og arbeidsvilkarene etterleves, og der hvor denne ikke gjelder skal den landsomfattende tariffavtalen gjelde.
17 Klikk her for a lese veilederen.
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Allmenngjgringsloven

Allmenngjgring av tariffavtaler er innfgrt som et verktgy mot sosial dumping i bransjer der dette spesielt er
en utfordring. Formalet med allmenngjgring er a hindre at arbeidstakere utfgrer arbeid pa vilkar som er pa-
viselig darligere enn det som er fastsatt i landsomfattende tariffavtaler for det aktuelle faget eller bransjen,
eller det som ellers er normalt for det aktuelle stedet og yrket. Ordningen ble fgrst tatt i bruk i 2004, for a
mgte den raskt gkende lavlgnnskonkurransen.!® Siden den gang har flere avtaler blitt allmenngjort.

Allmenngjgringsloven har to formal; a sikre utenlandske arbeidstakere Ipnns- og arbeidsvilkar som er likever-
dige med de vilkar norske arbeidstakere har og hindre konkurransevridninger til ulempe for det norske ar-
beidsmarkedet.’ Det er Tariffnemnda som skal fatte vedtak om eventuell allmenngjgring. Tariffnemnda kan
etter krav fra en arbeidstaker- eller arbeidsgiverorganisasjon fastsette at Ignns- og arbeidsvilkar som fglger
av en tariffavtale skal gjelde for alle arbeidstakere som utfgrer arbeid av den art som avtalen omfatter, ogsa
for utenlandske arbeidstakere og uorganiserte norske arbeidstakere.?® Ordningen fungerer ved at Tariff-
nemda fastsetter bransjevise forskrifter. Bygg, skips- og verftsindustrien, jordbruk og gartneri, renhold, elek-
tro, fiskeindustribedrifter, godstransport pa vei og persontransport med turbil er omrdder som er omfattet

av allmenngjort tariffavtale.

Regler om Ignnsniva i Norge finnes bare der det er vedtatt allmenngjgring, eller der arbeidstakere fra land
utenfor EU far opphold for & arbeide i Norge.?* For det meste av arbeidslivet finnes det ingen bestemmelser
om ulovlig lav Ignn. Begrepet sosial dumping blir derfor ofte nevnt i sammenheng med userigsitet, og brukes

hovedsakelig i forbindelse med utenlandske arbeidstakere, saerlig arbeidstakere fra de nye EU-/E@S-landene.

Virkningen av ordningen med allmenngjgring av tariffavtaler har blitt vurdert i flere omganger. Under opp-
summerer vi noen hovedkonklusjoner fra tidligere utredninger. Deretter konsentrerer vi oss om de seneste

vurderingene av ordningen; Bjgrnstad mfl. (2015) og Riksrevisjonen (2016b).?

Econ Poyry (2010) og Eldring mfl. (2011) var de f@rste analysene om effekten av allmenngjgringen av tariff-
avtaler. Disse fant stgtte for at allmenngjgringsordningen har hatt de tiltenkte effekter og saledes har bidratt
til & sgrge for en bedre Ignnsutvikling enn det som ville ha forekommet uten allmenngjgringsordningen. |

Eldring mfl. (2011) og Trygstad mfl. (2012) beskrives allmenngjgringsbestemmelsene som et av de viktigste

1812003/2004 valgte LO for fgrste gang & benytte seg av dpningen som helst siden 1993 hadde ligget i lov om allmenngjgring av tariffavtaler fra 1993
om a begjeere tariffoestemmelser allmenngjort. Allmenngjgringen gjaldt deler av elektrooverenskomsten, byggfagsoverenskomsten og verksted-
overenskomsten pa syv landbaserte petroleumsanlegg.

9 Allmenngjgringsordninger er i betydelig grad beslektet med minstelgnnsordninger. Innenfor dette feltet er det en omfattende litteratur innen gko-
nomifaget som ogsa gar langt tilbake i tid. En betydelig del av denne litteraturen er policyorientert i sin innretning. Noen referanser fra de siste 20
arene er Bazen (1994); Dickens mfl. (1999); Ragnitz og Thum (2007) og Skedinger (2006).

20 Tariffnemnda er opprettet med hjemmel i lov 4. juni 1993 nr. 58 om allmenngjgring av tariffavtaler. Klikk her for & lese mer om nemdas arbeid.

21 Det er et vilkar for oppholdstillatelse som arbeidstaker eller tjenesteyter etter utlendingsloven §§ 23-24 at Ipnns- og arbeidsvilkar ikke er darligere
enn etter gjeldende tariffavtale eller regulativ for bransjen. Dersom slik tariffavtale eller regulativ ikke foreligger, skal Ignns- og arbeidsvilkar ikke vaere
darligere enn det som er normalt for vedkommende sted og yrke.

22 Andersen mfl. (2016) evaluerer godkjenningsordningen i renhold, som allmenngjgring av renholdsoverenskomsten er gjort til en del av. Denne
kunne ha blitt gjennomgatt under Allmenngjgringsordningen, men vi har sett det som mest hensiktsmessig a gjennomga denne kun et sted, og da
under Godkjenningsordningen i renhold lenger ned i dette kapittelet.
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verktgyene i arbeidet mot sosial dumping. |1 2012 gjennomfgrte Trygstad mfl. en gjennomgang av renholds-
bransjen, og konkluderte med at allmenngjgringen har hatt en stor betydning for Ignnsnivaet i virksomheter,
og seaerlig for de virksomhetene som ikke hadde en tariffavtale. Der pekes det imidlertid pa at en potensiell
svakhet med ordningen har vaert at selvstendige neeringsdrivende ikke har vaert omfattet. Dette var szerlig av
betydning for renhold, da 25 prosent av virksomhetene i deres underspkelse benytter selvstendige naerings-
drivende. Senere undersgkte Dapi (2014) de sysselsettingsmessige virkningene av allmenngjgringsordningen
for arbeidsinnvandrere i renholdsektoren, og fant betydelige negative effekter for denne gruppen. Bratsberg
og Holden (2015) underspkte effektene av allmenngjgringen i byggebransjen pa Ignnsutviklingen ved hjelp
av den gkonometriske metode difference-in-difference, og fant positive effekter for den type Ignnstakere
ordningen er rettet inn imot, blant annet innvandrere.?® Deres identifikasjonsstrategi var basert pa den tids-
messige forskjell i innfasing av ordningen i ulike fylker. De sa ogsa pa trygdemessige konsekvenser av innfg-

ring av allmenngjgring, noe vi ikke adresserer her.

De seneste utredningene som analyserer ordningen er som nevnt Bjgrnstad mfl. (2015) og Riksrevisjonen
(2016b). Evalueringen av allmenngjgringsordningen gjennomfgrt av Bjgrnstad mfl. (2015) bygger pa et om-
fattende statistisk materiale pa individ-, foretaks og naeringsniva, og dekker naeringene bygg, verft og renhold.
Individdataene brukes til 3 analysere effekten av allmenngj@ring pa Ignn, mens foretaksdata benyttes for a
estimere effekten pa sysselsettingen. | begge analysene i Bjgrnstad mfl. (2015) brukes paneldata for a analy-
sere effekter av allmenngjgringen.?* P& naeringsniva estimeres det en rekke gkonomiske sammenhenger ved
hjelp av tidsseriegkonometri, basert pa aggregerte tall for naeringer som hver for seg omfatter de fire all-
menngjorte omradene.? Riksrevisjonen (2016b) er en overordnet undersgkelse av myndighetenes innsats
mot sosial dumping, og ikke en evaluering av ordningen med allmenngjgring. Virkningen av allmenngjgringen
drgftes pa bakgrunn av materiale fra intervjuer med Arbeidstilsynet og spgrreundersgkelse besvart av of-

fentlige oppdragsgivere i statlig eller kommunal sektor.

Dersom ordningen med allmenngjgring av tariffavtaler etterleves og virker etter hensikten skal tiltakets in-
tervensjonslogikk veere som i figur 3.1. Resultater skal altsa vaere gkte minstelgnninger og flere serigse aktg-
rer, mens effekten skal vaere at omfanget av sosial dumping faktisk reduseres. Bade Riksrevisjonen (2016b)
og Bjgrnstad mfl. (2015) konkluderer med at ordningen med allmenngjgring er et sveert viktig tiltak i kampen
mot sosial dumping, og at ordningen ser ut til 3 ha resultert i hgyere minstelgnninger enn det ellers ville ha

veert.

2 Metoden, difference-in-difference, utnytter at allmenngjgringsvedtaket ble innfgrt henholdsvis halvannet og ett ar tidligere i Oslo-regionen og
Hordaland enn i resten av landet. Identifiseringen bygger derfor pa eventuelle forskjeller i utviklingen i andel under tariff og gjennomsnittslgnnen
mellom Oslo-regionen/Hordaland og resten av landet i det tidsrommet der allmenngjgringen bare gjaldt i det fgrste omradet. Den sentrale antakelsen
for a kunne gi estimatet i en diff-in-diff-regresjon en kausal tolkning, er at Ignnsutviklingen i fylkene som fgrst hadde allmenngjgring ville veert lik som
i resten av landet dersom allmenngjgringen ikke hadde blitt innfgrt (antakelse om en felles trend). Sjokk eller forstyrrelser som er felles for begge
omradene, for eksempel nasjonal variasjon i aktivitetsnivaet i byggebransjen mellom ar, vil dermed ikke vaere et problem for identifiseringen av
allmenngjgringseffekten.

2 Bade i analysen gjennomfgrt pa individ- og foretaksdata brukes det skift-dummyer (step-dummyer) for a identifisere effektene av allmenngjgringen.
Disse indikatorvariablene har kun effekt for de allmenngjorte nzeringene. De gvrige naeringene har status som kontrollgrupper.

25 Sammenhengene i de ulike naeringene tallfestes, for sa a vurdere hvorvidt de estimerte relasjonene er stabile overfor innvandringsbglgen og all-
menngjgringsvedtakene. Ved a inkludere variabler for arbeidsinnvandringen og allmenngjgringen, vurderes betydningen disse har hatt for de estim-
erte relasjonene. Etterspgrselen etter arbeidskraft estimeres betinget pa et gitt niva pa bruttoproduktet (verdiskapingen) i naeringen. Dermed vurde-
res ogsa effekten av arbeidsinnvandringen og allmenngjgringen pa produktiviteten i naeringene indirekte.
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| Bjgrnstad mfl. (2016) konkluderes det med at allmengjgringen av tariffavtalene i byggfagoverenskomsten
og renholdsoverenskomsten har resultert i en svekkelse av det negative presset som har oppstatt pa Ign-
ningene, hovedsakelig som fglge av innvandring. Imidlertid har allmenngjgringen ikke lykkes i 8 kompensere
for hele innvandringseffekten. | tillegg finner evalueringen ingen reduksjon i Ignnsspredningen som fglge av
allmengjgringen, tvert imot har denne fortsatt a gke innen bygg og verft. Szerlig innen bygg er en stor del av
de ansatte konsentrert nederst i Iennsfordelingen, hvilket kan ha sammenheng med et stort tilfang av ar-
beidsinnvandrere som grupperer seg rundt minstelgnnssatsene. Det er ingen tegn til at andelen med lav Ignn
over tid har utviklet seg spesielt annerledes enn i de sammenliknbare nzeringene uten allmenngjgring. Dette
indikerer at selv om ordningen virker, har den ikke klart a hindre en fortsatt utvikling med stadig st@rre lgnns-
spredning. Bratsberg og Holden (2015) peker pa at dette indikerer at allmenngjgringen ogsa har pavirket
Ignningene til de som 13 over minstesatsen, altsa at allmenngjgringen har smitteeffekter oppover i Ignnsfor-
delingen. Et argument for en slik effekt er at en lgnnsgkning i bunnen av fordelingen skaper forventninger
om hgyere lgnninger ogsa for de lengre opp. Lgnnsforskjellene ma derfor opprettholdes som motivasjon.

Riksrevisjonens (2016b) evaluering av tiltakene mot sosial dumping finner at virksomhetene er gjennomga-
ende positive til allmenngjgring, men peker pa at myndighetene ikke alltid etterlever sin plikt til & pase at
forskriften fglges . Videre er det en rekke virksomheter som hverken stiller krav eller ber om innsyn i under-
leverandgrenes vilkar. | offentlig sektor peker respondentene pa at de trenger mer kompetanse for a pase at
forskriften om allmenngjgring etterleves i om lag 70 prosent av alle anskaffelser, saerlig innen byggenaringen.

Videre finner Riksrevisjonen (2016b) at Arbeidstilsynet, i forbindelse med den store satsningen mot arbeids-
livskriminalitet, har begynt a gjennomfgre vesentlig flere tilsyn av allmenngjort Ignn i ulike naeringer, og at
antall registrerte avvik fra lovverket er kraftig redusert samlet sett. Dette indikerer at ordningen i stor grad
etterleves, men dette gjelder ikke for alle naeringer. Arbeidstilsynets egen statistikk viser at andelen avvik fra
regelverket innen byggeplasser falt fra 43 prosent til 21 prosent mellom 2014 og 2015, mens andelen avvik

har gkt fra 11 prosent til 13 prosent innen renhold.

| felge Riksrevisjonen (2016B) er det fremdeles tilfelle at tilsyn mot sosial dumping i stgrre grad kontrollerer
bruk av arbeidsavtaler, HMS-kort og arbeidstidsoversikt, enn allmenngjort lgnn. Arbeidstilsynet papeker at
kontroll av allmenngjort Ignn kan vaere nedprioritert fordi dette ofte krever en god del etterarbeid i form av
bade innhenting og gjennomgang av dokumentasjon, men ogsa fordi at tilsynene ofte i stgrre grad er rettet
mot sikkerhet enn lgnn. | tillegg peker @kokrim pa at lovbrudd som har hatt en lav strafferamme i mindre
grad blir anmeldt, og at dette kan vaere en arsak til at det er fa anmeldelser av brudd pa allmenngjgringslo-
ven.?

En negativ utilsiktet effekt av ordningen som blir trukket fram av Bjgrnstad mfl. (2015) og Eldring mfl. (2011)
er at etterspgrselen etter arbeidskraft, og saerlig fra @st-Europa, har falt noe som fplge av pkte minstelgn-
ninger med allmenngjgringen. Bratsberg og Holden (2015) finner ogsa at allmenngjgringen kan ha fgrt til en

viss grad av utstgting fra naeringen. Eldring mfl. (2011) peker pa imidlertid ogsa pa en positiv utilsiktet effekt

26 Statistikk fra Politidirektoratet viser at kun 0,6 prosent av arbeidslivskriminalitets relaterte anmeldelser gjelder brudd pa allmenngjgringsloven,
mens 73 prosent gjelder personskade.
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av allmenngjgringen, nemlig at tiltaket sannsynligvis har vaert en viktig faktor i veksten i organiseringsgraden

blant gsteuropeiske arbeidstakere.

Oppsummert kommer det fram av evalueringene at allmenngjgringsordningen (i hvert fall til en viss grad)
har hatt den gnskelige effekten av, nemlig redusert omfang av sosial dumping i forhold til hva omfanget
sannsynligvis ville vaert i uten ordningen, jf. figur 3.1. For a redusere omfanget av sosial dumping har ord-
ningen resultert i hgyere minstelgnninger enn uten allmenngjgringene, men som papekt i Bjgrnstad mfl.
(2015) har ikke allmenngjgringene veert tilstrekkelige til & hindre at lavignnspresset har fortsatt. Metoden
som benyttes av Bjgrnstad mfl. (2015) innebaerer at en kontrollerer for systematiske forskjeller i kienneteg-
nene mellom individ og foretak som omfattes av allmenngjgringen og de som ikke gj@r det. Pa den maten

kommer evalueringen frem til et renest mulig estimat pa allmenngjgringens effekt.

Oppdragsgivers solidaransvar for lgnn

Det er i mange tilfeller utfordrende for myndighetene a kontrollere userigse aktgrer, sarlig de som er mobile.
Med solidaransvarsordningen utvides dette ansvaret til byggherren slik at det blir vanskeligere a drive use-
rigst. Solidaransvar for Ignn har som mal @ motvirke sosial dumping og userigs virksomhet i omrader med
allmenngjorte tariffavtaler ved a sikre at arbeidstakere far den Ignnen de har krav pa. Slike Ignnskravsaker
vil ofte omfatte utenlandske arbeidstakere. Dette tiltaket ble innfgrt som en styrking av allmenngjgringsord-

ningen, men vi har valgt a vurdere den som et eget tiltak.

Ordningen ble innfgrt i 2010 og skal sikre at arbeidstakere i en kontraktkjede far utbetalt Ignn i trad med
gjeldende allmenngjgringsforskrift. Lovbestemmelsen innebaerer at leverandgrer som setter ut arbeid eller
leier inn arbeidstakere innenfor allmenngjorte omrader, kan bli solidarisk ansvarlige for Ignn, overtidsbeta-
ling og feriepenger til arbeidstakere hos underleverandgrene. Arbeidstakere som ikke far utbetalt Ignn og
feriepenger fra sin arbeidsgiver kan dermed rette kravet mot en virksomhet hgyere opp i kontraktkjeden.

Da Eldring mfl. (2011) gjennomfgrte evalueringen av handlingsplanen mot sosial dumping hadde aktgrene
liten erfaring med hvordan ordningen fungerte, men allerede da visste flertallet av tillitsvalgte om ordningen.
Det var ogsa stor tro blant tillitsvalgte pa at ordningen ville virke positivt ved a gi et insentiv til 8 holde mer

orden i kontraktkjedene.

Eldring mfl. (2011) pekte ogsa pa at ulike faktorer vil veere med pa a bestemme omfanget av solidaransvars-
saker. For det fgrste vil den generelle utviklingen i omfanget av Ignnskravsaker ha betydning. Dersom de ulike
tiltakene for @ motvirke sosial dumping og userigsitet virker, kan det tenkes at det oppstar feerre saker med
ubetalt Ignn. For det andre er det spgrsmal om arbeidstakerne og deres hjelpere velger a ta i bruk det nye

verktgyet, eller om de kjgrer sakene som Ignnskravsaker mot arbeidsgiver, uten a bruke solidaransvar.

Det er kun Alsos og Eldring (2014) som har evaluert ordningen, mens Riksrevisjonen (2016b) kort drgftet
ordningen pa bakgrunn av en spgrreundersgkelse. Alsos og Eldring (2014) undersgker hvordan ordningen
hadde blitt brukt og omfanget av den i Igpet av de fire arene ordningen hadde vaert gjeldende. Metoden som
benyttes er litteraturstudie, intervju med partene sentralt, virksomheter, Fellesforbundets avdelinger, rett-
hjelpere (advokater og fri rettshjelptiltak) og en tillitsvalgt, og en spgrreundersgkelse sendt til alle Fellesfor-
bundets avdelinger og en for daglig ledere i bygge- og anleggsbedrifter. Formalet med spgrreundersgkelsene

var a fa kunnskap om omfanget av solidaransvarssaker og erfaringer med disse. Fordi solidaransvar vil ha
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stgrst effekt i naeringer hvor det er utbredt bruk av flere ledd i en kontraktkjede, hvilket szerlig gjelder bygg

og skips- og verftsindustrien, omhandler evalueringen kun disse naeringene.?’

Etterlevelse av oppdragsgivers solidaransvar for Ignn tilsier at ordningen skal resultere i gkte minstelgnninger
og flere serigse aktgrer, mens effekten skal vaere at omfanget av sosial dumping faktisk reduseres, i henhold
til intervensjonslogikken i figur 3.1. Samlet gir undersgkelsen til Alsos og Eldring (2014) ikke et entydig svar
pa hvorvidt innfgringen av ordningen har oppnadd gnsket effekt, nemlig a8 redusere omfanget av sosial dum-
ping ved a drive userigse aktgrer ut av markedet.

Et sentralt spgrsmal i Alsos og Eldring (2014) er hvorvidt grunnen til at det har veert fa solidaransvarsaker er
at reguleringen har fungert etter hensikten og omfanget derfor er redusert, eller om verktgyet ikke blir tatt i
bruk. For a besvare dette ville det vaert svaert nyttig a vite om antall Ignnskravsaker som ble rapportert til
Fellesforbundet er endret siden ordningen ble innfgrt. Dette har ikke veert tilgjengelig i evalueringen, og mye
ble derfor lagt til intervjuobjektenes oppfatning om utviklingen i antall saker.

| spgrreunderspkelsen svarer imidlertid 63 prosent av virksomhetene at de er helt eller delvis enig i at soli-
daransvar har resultert i at det har blitt vanskeligere for userigse aktgrer a fa oppdrag. Flertallet mener at
ordningen fungerer etter hensikten. | spgrreundersgkelsen sendt til Fellesforbundets avdelinger derimot, er
det mindre enighet om ordningen har hatt gnsket effekt. Det er ikke enighet om hvorvidt antall brudd pa
allmenngjgringsforskriften er endret som fglge av solidaransvaret. | kvalitative intervjuer peker imidlertid
arbeidsgivere pa at ordningen har en preventiv effekt giennom disiplinering og ansvarliggjgring av arbeidsgi-
vere. Den preventive effekten kan komme av at serigse bedrifter legger seg mer i selen for a holde orden i

kontraktkjedene, og at det blir vanskeligere for userigse aktgrer a fa oppdrag.

Alsos og Eldring (2014) finner at ordningen i liten grad har bidratt til de ngdvendige aktivitetene for malopp-
naelse, jf. figur 3.1. Ordningen blir altsa i liten grad benyttet som et effektiviserende virkemiddel for likebe-
handling i Ignnskravsaker.?® Dette til tross for at Ignnskavssaker er den mest vanlige sakstypen pa arbeids-
rettomradet. Hovedvekten av Ignnskravsaker dreier seg om ansatte i virksomheter uten tariffavtale og/eller
uten fungerende tillitsvalgte. Med solidaransvar kan denne type saker Igses pa en lang mer effektiv mate ved
at arbeidstaker selv kan sette krav hgyere opp i kontraktkjeden, framfor & kunne matte ga gjennom forliks-
radet og NAV.% Til tross for at kjennskapen til ordningen var stor innen fagbevegelsen kort tid etter den ble

innf@rt, framstar ordningen altsa som ikke fullt utnyttet av arbeidstakerne og deres rettshjelpere.

Alsos og Eldring (2014) peker pa utfordringer knyttet til begrensinger i ordningen og hvordan aktgrene prak-
tiserer eller forholder seg til den. En sentral begrensing er for kort frist. | henhold til ordningen er krav eldre
enn tre maneder foreldet, og ma da inndrives pa ordinser mate. Gitt at Fellesforbundets avdelinger har Ignns-
kravsaker innenfor allmenngjorte omrader, og at solidaransvar forenkler saksbehandlingen, burde avdeling-

ene ha en egeninteresse i at solidaransvarsordningen tas i bruk. | undersgkelsen pekes det pa at manglende

27 Oppdragsgivers solidaransvar for lgnn er kun gjeldene i allmengjorte naeringer hvilket i 2011 inkluderte bygg, skips- og verftsindustrien, renhold og
jordbruks- og gartnernaringen. Bruk av flere ledd i kontraktkjeden er imidlertid lite utbredt innen renhold og jordbruks- og gartnernzeringen (Alsos
& Eldring, Solidaransvar for Ignn, 2014).

28 Med unntak Fellesforbundets Oslo Bygningsarbeiderforening.

29 Uten solidaransvar kan det veere tilfelle at arbeidstakerne ved Ignnskrav fgrst ma sende et krav til arbeidsgiver og eventuelt fglge dette opp med
en forliksklage eller a ga direkte til skifteretten. En forliksklage vil kunne ende i en fravaersdom. Alternativt henviser forliksradet saken til domstolene.
En fravaersdom kan brukes til a drive inn de utestdende pengene. Arbeidstakerne kan ogsa velge a ga rett til tingretten med en konkursbegjzering. Blir
konkurs dpnet, ma Ignnskravet sgkes dekt giennom Ignnsgarantifondet, som administreres av NAV.
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kunnskap om ordningen kan vare en bakenforliggende arsak til lite utbredt bruk, og at det kan virke som
myndighetene i liten grad har lyktes i a informere godt nok om ordningen i miljger utenfor fagbevegelsen.

Det foreslas derfor at mer informasjon og opplaering kan bidra til at ordningen kan utnyttes mer effektivt.

Oppsummert vitner Alsos og Eldring (2014) om at tiltaket pa evalueringstidspunktet i liten grad fgrer til gns-
kede aktiviteter, det vil si etterlevelse av ordningen med solidaransvar for Ignn. Fglgelig kan man heller ikke
forvente at tiltaket kan bidra til de gnskede resultater og effekter, jf. figur 3.1. Det er imidlertid usikkerhet
knyttet til utviklingen etter evalueringen ble gjennomfgrt. Riksrevisjonen (2016b) evaluerer som nevnt ikke
tiltaket med solidaransvar for Ignn spesifikt, men peker pa at ordningen med solidaransvar virker a vaere godt
kjent blant tillitsvalgte. Riksrevisjonen (2016b) viser ogsa til at ordningen fremdeles er for ny til at det kan
forventes at alle potensielle effekter er utspilt ved evalueringstidspunket.

Forskrift om informasjons- og paseplikt for oppdragsgivere og innsynsrett for til-
litsvalgte

Forskriften om informasjons- og paseplikt for oppdragsgivere og innsynsrett for tillitsvalgte kom i 2008 som
et tiltak for a styrke overholdelse og kontroll med allmenngjgringsforskrifter som et supplement til myndig-
hetenes tilsynsvirksomhet. Formalet er a bidra til a sikre etterlevelse av Ignns- og arbeidsvilkar som fglger av
forskrifter om allmenngjgring. Mens allmenngjgringsforskriftene retter seg mot arbeidsgivere (de har plikt a
gi arbeidstakerne visse lgnns- og arbeidsvilkar), sa retter informasjons- og paseplikten seg mot oppdragsgi-

vere (de har plikt til & sikre at arbeidsgiverne etterlever allmenngjgringsforskriften).

Forskriften palegger oppdragsgivere a informere og sikre at deres underleverandgrer etterlever allmenngjg-
ringsforskriftens lgnns- og arbeidsvilkar, og etterlever disse under utfgrelsen av oppdraget. Paseplikten blir
automatisk gjort gjeldende nar allmenngjgringsforskrift blir vedtatt. Dersom tillitsvalgte i hovedleverandgrs
virksomhet ber om dokumentasjon pa at Ignns- og arbeidsvilkar hos virksomhetens underleverandgrer er i
overensstemmelse med gjeldende allmenngjgringsforskrift, skal hovedleverandgr tilby dette. Arbeidstilsynet
har myndighet til a kontrollere om reglene om informasjons- og paseplikt og innsynsrett etterleves, og har
ogsa vektlagt det i sine tilsyn. Ved brudd pa forskriften kan Arbeidstilsynet gi palegg, tvangsmulkt og fatte
vedtak om stans.?® Etterlevelse av forskriften skal altsa resultere i faerre brudd pa allmenngjgringsforskriftene,

og dermed redusere omfanget av sosial dumping, jf. figur 3.3.

Virkningen av forskriften er vurdert i flere omganger. | 2009 undersgkte Andersen mfl. etterlevelsen av in-
formasjons- og paseplikten gjennom en spgrreundersgkelse i forbindelse med en kartlegging av norske be-
drifters bruk av gsteuropeisk arbeidskraft. 1 2011 evaluerte Eldring mfl. forskriften gjennom to spgrreunder-
spkelser, en sendt til tillitsvalgte og en til tilsynsbedrifter®, og intervju med Arbeidstilsynet og partene i ar-
beidslivet. Riksrevisjonen (2016b) vurderer i hvilken grad forskriften etterleves i offentlige kontrakter gjen-

nom intervju med Arbeidstilsynet.

30 Brudd pa paseplikten ble straffbart i 2015.
31 Tilsynsbedrifter er bedrifter som hadde veert underentreprengr/leverandgr eller leid ut arbeidskraft og hatt tilsyn pa sosial dumping i lgpet av de
siste to arene fgr undersgkelsen.
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Andersen mfl. (2009) finner at det er relativt mange av respondentene (tillitsvalgte) som bade stilte krav om
og som ba om innsyn i lgnns- og arbeidsvilkar, men det var ogsa tilfelle fgr informasjons- og paseplikten var
innfgrt.32 63 prosent av virksomhetene oppga i 2009 at de alltid eller ofte stilte krav om Ignn- og arbeidsvilkar,
mens 57 prosent ba om innsyn i vilkarene. | 2006 var de tilsvarende resultatene henholdsvis 59 og 57 pro-

sent.® Konklusjonen var dermed at paseplikten ikke ble fulgt i stor nok grad.

Da Eldring mfl. (2011) gjennomfgrte en lignende spgrreundersgkelse var ogsa hovedinntrykket det samme
som i 2006 og i 2009. Gjennom undersgkelsen av tilsynsbedrifter fant Eldring mfl. (2011) imidlertid at kun 48
prosent av virksomhetene hadde oppdragsgivere som alltid eller ofte stilte krav om lgnns- og arbeidsvilkar,
mens kun 32 prosent kontrollerte om leverandgren etterlevde de avtalte Ignns- og arbeidsvilkarene. Det er

altsa en vesentlig del av oppdragsgivere som ikke etterlever informasjons- og paseplikten.

| intervju med Arbeidstilsynet gjennomfgrt av Eldring mfl. (2011) var de fleste positive til forskriften, men det
ble pekt pa utfordringer knyttet til 4 fa giennomslag nedover i en leverandgrkjede fordi forskriften ikke var
godt nok kjent i naeringslivet. Flere mente at dette sannsynligvis ville ga seg til etter hvert og at forskriften

var for komplisert for mange.

Nar det gjelder tilsynsvalgtes innsynsrett, viser spgrreundersgkelsen i Eldring mfl. (2011) at kun om lag halv-
parten av de tillitsvalgte i stor eller noen grad ber om innsyn i lgnns- og arbeidsvilkar for ansatte hos under-
entreprengrer eller innleide. Neer halvparten av de tillitsvalgte svarte at bakgrunnen var at de stolte pa at
virksomheten etterlevede kravene, mens den mest oppgitte grunnen for @ be om innsyn var mistanke eller
tips om sosial dumping. Samlet sett gir undersgkelsen et inntrykk av at innsynsretten til en viss grad blir brukt

i de situasjonene hvor de tillitsvalgte opplever a ha behov for dette verktgyet.

Sannsynligvis var det ikke tilfelle at kort virketid var en spesielt stor del av grunnen til den lave etterlevelsen
av forskriften om informasjons- og paseplikt. Riksrevisjonen (2016b) konkluderer med at en rekke aktgrer
fremdeles hverken stiller krav eller ber om innsyn i underleverandgrenes vilkar. Undersgkelsen av underle-
verandgrer finner at flertallet av oppdragsgiverne faktisk ikke fulgte opp informasjons- og paseplikten. Ar-
beidstilsynet erfarer at flere virksomheter ikke endrer praksis pa tross av bade tilsyn og palegg. Av offentlige
virksomheter viser undersgkelsen at kommunal sektor har en langt lavere andel som etterlever informasjons-
og paseplikten, enn det statlig sektor har. | offentlig sektor ble mangel pa kompetanse pekt pa som hoved-

grunnen til svak etterlevelse av informasjons- og paseplikten ved 68 prosent av alle anskaffelser.

Andersen mfl. (2016) finner at godkjenningsordningen og pase- og informasjonsplikten fremdeles ikke er
godt nok kjent blant innkjgpere av renholdstjenester i offentlig og saerlig i privat sektor. Videre pekes det pa
at mer informasjon om paseplikten ute i markedet vil vaere sveert viktig for a redusere omfanget av sosial

dumping og arbeidslivskriminalitet.

32 En tilsvarende spgrreundersgkelse som blir gjennomfgrt av Andersen mfl. (2009) ble gjennomfgrt av Dglvik mfl. (2006). Dette ga muligheten til a
analysere svarene fgr og etter innfgringen av informasjons- og paseplikten.

33 Resultatene oppgitt her skiller ikke mellom virksomheter som er omfattet av allmenngjgringen eller ikke. Ved oppdeling av resultatet finner under-
spkelsen at de som er omfattet av allmenngjgringen i stgrre grad etterlever informasjons- og paseplikten. Virksomhetene for begge arene var innen
naeringene bygg- og anlegg og industri.
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Oppsummert virker det som forskriften i liten grad har fgrt til endringer i virksomhetenes tradisjon for a stille
krav og fgre tilsyn med at kravene faktisk etterleves. Fglgelig kan man heller ikke forvente at tiltaket kan

bidra til de gnskede resultater og effekter.

Godkjenningsordningen i renhold

Forskrift om offentlig godkjenning av renholdsvirksomheter og kjgp av renholdstjenester ble etablert som
hjemmel i arbeidsmiljgloven i 2012. Forskriften slar fast at alle renholdsvirksomheter skal ha offentlig god-
kjenning fra Arbeidstilsynet for a kunne drive lovlig. Godkjenningsordningen har veert ett av flere tiltak innfgrt
for a bedre Ignns- og arbeidsvilkarene for naeringens arbeidstakere, og dermed bidra til likere konkurranse-
vilkar mellom naeringens virksomheter. Et sentralt formal med ordningen er a fa oversikt over aktgrene i

bransjen for derigiennom kunne effektivisere tilsynet.

Ordningen stryker imidlertid en rekke allerede innfgrte tiltak med formal & bekjempe arbeidslivskriminalitet
og sosial dumping. Herunder bedriftshelsetjeneste, kravene til vernetjenesten (herunder verneombud), Ignn
i henhold til allmenngjorte satser, skriftlige arbeidsavtaler for alle ansatte i trad med arbeidsmiljgloven og
kan sikre arbeidstakerne gkonomisk kompensasjon ved yrkesskade.3* Godkjente renholdsvirksomheter skal
ogsé sorge for at alle arbeidstakere baerer HMS-kort nar de utfgrer renholdsarbeid.?®

Arbeidstilsynet fgrer tilsyn med at bestemmelsene i at forskriften fglges, og godkjente virksomheter ma
sende inn en arlig melding til Arbeidstilsynet som bekrefter at virksomheten fortsatt fyller kravene til god-
kjenning.%® Brudd pa forskriften kan medfgre pélegg, tvangsmulkt, overtredelsesgebyr eller straffeansvar et-
ter arbeidsmiljgloven.

| 2012 gjennomfgrte Trygstad mfl. en nullpunktsanalyse av renholdsbransjen som utgangspunkt til 3 senere
kunne evaluere godkjenningsordningens virkning. Denne studien utvikler ogsa et sett indikatorer som skal
benyttes som malepunkt for utviklingen, og kan si noe om effekten av ordningen etter at den ble implemen-
tert.3” | den samme analysen ser Trygstad mfl. (2012) pa erfaringene med bruk av allmenngj@ring, HMS-kort
og regionale verneombud i byggebransjen, for a vurdere om disse tiltakene vil veere hensiktsmessige a inklu-
dere i en godkjenningsordning for renholdsbransjen. | tillegg gjennomfgres en undersgkelse blant virksom-
hetsledere som konkluderer med at 80 prosent mener at godkjenningsordningen i stor eller noen grad vil

forbedre forholdene i renholdsbransjen.

Andersen mfl. (2016) har evaluert godkjenningsordningen i renholdsbransjen spesifikt, men ogsa bransjens

utvikling mer overordnet. Undersgkelsen vurderer blant annet hvilke virkninger godkjenningsordningen har

34 Allmenngjgring av renholdsoverenskomsten kan pa denne maten anses som en del av godkjenningsordningen, selv om allmenngjgringsvedtaket
hadde virkning allerede fra 1. september 2011. Arbeidstilsynet har ogsa prioritert renholdsbransjen i sin tilsynsvirksomhet i perioden 2012 til 2016,
og regionale verneombud er etablert i bransjen. At renholdsbransjen er omfattet av et allmenngjgringsvedtak innebarer en plikt for kunden til &
informere og pase at vedtaket etterleves av leverandgren. Dette kan enten gjgres gjennom a sjekke Arbeidstilsynets register over godkjente virksom-
heter, eller ved @ be om dokumentasjon fra virksomheten. Foruten et ansvar, gir dette ogsa kunden et virkemiddel som gjgr det lettere & unnga at
man kjgper tjenester fra userigse tilbydere.

35 Virkningen av ordningen med HMS-kort blir drgftet ytterligere i kapittel 3.3.

36 prosessene i godkjenningsordningen er basert pa dokumentkontroll. Dette ma fglges opp med kontroller i virksomhetene, slik at man sikrer at
kravene etterleves.

37 Indikatorene ble utviklet pa bakgrunn av registerdata, intervjuer med arbeidsgivere, tillitsvalgte, verneombud og partene i bransjen, spgrreunder-
spkelse blant arbeidsgivere, og gjennomgang av palegg gitt av Arbeidstilsynet.
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hatt for serigse og userigse virksomheter i bransjen. Datagrunnlaget som benyttes bestar av spgrreundersg-
kelser sendt til ulike kundegrupper og renholdsvirksomheter, intervjuer og gjennomgang av saksbehandlings-
rutiner og behandlingstid knyttet til godkjenningsordningen, gjennomgang av palegg fra Arbeidstilsynet og
intervjuer med sentrale virksomheter og inspektgrer fra naeringen. | tillegg har registerbaserte data og eksis-
terende litteratur pa feltet blitt benyttet i evalueringen. Andersen mfl. (2016) har ogsa benyttet settet indi-
katorer som ble utviklet for Trygstad mfl. (2012), for a analysere virkningen av ordningen ved & observere

utviklingen i indikatorene over tid.

For a analysere tiltakets intervensjonslogikk ma vi skille mellom tiltakets tiltenkte resultater, nemlig bedre
vilkar for antatt svakere stilte arbeidstakere, gkte minstelgnninger og flere serigse aktgrer, og redusert om-
fang av sosial dumping, som er tiltakets tiltenkte effekt, jf. figur 3.1. Andersen mfl. (2016) peker pa at det vil
veere saerlig krevende a isolere effektene av godkjenningsordningen fra andre tiltak. Dette fordi renhold er
en av bransjene hvor partene i arbeidslivet og myndighetene har gjort en felles innsats under rammene av
«treparts bransjeprogrammer». «Treparts bransjeprogram» er et virkemiddel for & bidra til anstendige og
serigse arbeidsforhold i utvalgte bransjer der dette er en utfordring og omfatter renhold, uteliv og transport.
Bransjeprogrammene danner rammen for arbeidet som omfatter ulike virkemidler, arbeidsformer og meto-
der.3® Andersen peker pa at det kan vaere vanskelig & vurdere godkjenningsordningens isolerte effekt fordi
bransjeprogrammet har fgrt til store bransjeendringer og bestar av mange ulike tiltak som bygger opp under

hverandre.

Andersen mfl. (2016) konkluderer med at allmenngjgringen av deler av renholdsoverenskomsten og godkjen-
ningsordningen ser ut til & ha gitt Arbeidstilsynet en bedre oversikt over serigse og userigse aktgrer i nae-
ringen, og at ordningen har veert med pa a bedre HMS-tilstanden i mange virksomheter, og til 3 gjgre flere
virksomheter serigse. Virksomhetene i naeringen kan vise til at ordningen har resultert i bade hgyere lgnn for
ansatte og mer gunstige arbeidstider.3® Utredningen finner imidlertid at HMS-oppleaering fortsatt er en vanlig
mangel i nzeringen, men at langt flere virksomheter har et arbeidsmiljgutvalg og en godkjent bedriftshelse-
tjeneste na, enn tidligere.

| intervjuer framhever partene, arbeidsgiverne og Arbeidstilsynet, at szerlig de store innkjgperne i offentlig
sektor har blitt mer bevisste pa lgnns- og arbeidsvilkar. Hvorvidt det har blitt lettere for kunden a velge leve-
randgrer som etterlever regelverket vil imidlertid avhenge av kundens kjennskap til godkjenningsordningen.
Andersen mfl. (2016) finner at godkjenningsordningen og pase- og informasjonsplikten (som er del av all-
menngjgringsloven) ikke er godt nok kjent blant innkjgpere av renholdstjenester i offentlig og seerlig i privat
sektor. Samtidig finner Andersen mfl. (2016) at de som fgrst kjenner til godkjenningsordningen, gjerne ogsa
undersgker om tilbyder av renholdstjenester star oppf@rt i Arbeidstilsynets register over godkjente virksom-
heter. Dette indikerer at det bgr vaere mulig a na tiltakets effektmal, nemlig 3@ begrense sosial dumping. Dette

ved a redusere markedet for de userigse gjennom at kundene far kjennskap til hvilke bestemmelser som

38 Et treparts bransjeprogram danner en felles ramme rundt partenes og myndighetenes innsats i deler av enkelte utsatte bransjer. Hensikten med a
samarbeide om bransjeprogrammer er a mobilisere arbeidsgivere, arbeidstakere og myndigheter til i fellesskap & dokumentere og ta fatt i felles
erkjente utfordringer nar det gjelder arbeidsforhold og arbeidsmiljg i utsatte bransjer. Malsettingen er & utvikle nye innfallsvinkler, arbeidsformer og
metoder som bidrar til bedre resultater enn det myndighetene og partene oppnar hver for seg.

3 Disse forbedringene gjelder szerlig for mindre virksomheter. At ansatte i naeringen har fatt bedre arbeidstid, eksempelvis at faerre arbeider mellom
21 og 6, kan forklares av allmenngjgring av renholdsoverenskomsten heller enn godkjenningsordningen da allmenngjgringen har gjort arbeid i disse
periodene har blitt vesentlig dyrere.
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gjelder og hvilke plikter de har som innkjgpere av renholdstjenester. Forskerne konkluderer med at et viktig
tiltak er a gjgre de innfgrte ordningene bedre kjent, og saerlig blant sma og mellomstore virksomheter i privat
sektor. Utredningen finner at kun 1/3 av de private innkjgperne har hgrt om godkjenningsordningen, mens
1/5 har kjennskap til ordningen med HMS-kort. Kjennskapen er hgyere blant de som kjgper tjenester fra
renholdsvirksomheter, men dette er kun 16 prosent av de private innkjgperne som benytter denne type tje-
nester. Over 50 prosent kigper renholdstjenester fra selvstendige naeringsdrivende eller fra renholdere som
ansettes direkte hos kunden. Videre finner utredningen at halvparten av de som er klar over ordningen fak-
tisk undersgker hvorvidt leverandgren av renholdstjenesten er registrert i godkjenningsregisteret. Det vil si
at ordningen sannsynligvis i stgrre grad kunne ha resultert i flere serigse aktgrer i markedet for private, der-

som den var mer kjent.

Videre finner Andersen mfl. (2016) at er det liten endring mellom 2012 og 2016 i hvorvidt virksomhetene har
kjennskap til userigse aktgrer eller selv mener at de opplever a bli utkonkurrert av userigse aktgrer. | fglge
forskerne kan den manglende endringen vitne om at tiltakene enna ikke har hatt den tiltenkte effekt, og at
konkurransesituasjonen derfor er uendret. Men det kan ogsa veere at tiltaket virker, men at konkurransen
fra de userigse ville veert enda st@rre i 2016 dersom de innfgrte tiltakene hadde uteblitt. Videre kan oppfat-
ningen av hva som er userigst ha endret seg, noe som vil ha innvirkning pa virksomhetenes oppfatning av

hva som er akseptabelt og uakseptabelt.

Andersen mfl. (2016) konkluderer ogsa med at ordningen er administrert slik at krav som stilles til aktgrene
innen renhold er klarere enn tidligere. | forbindelse med godkjenningsprosessen tilbys det na rad og veiled-
ning til virksomhetene, og dette har veert med pa a heve kunnskapsnivaet om lover og regler i deler av nee-
ringen der denne kunnskapen tidligere var mangelfull. Et vedvarende problem er imidlertid hgy utskifting av

arbeidskraften og dermed et kontinuerlig opplaeringsbehov.

En annen utilsiktet virkning av ordningen, som fglge at denne sikrer bedre etterlevelse av allmenngjgringen,
er knyttet til gkt press pa ytelsene som kan komme av hgyere Ignninger med allmenngjgringen. Gjennom en
spgrreundersgkelse finner Andersen mfl. (2016) at halvparten av virksomhetene har opplevd et gkt tidspress
siden innfgringen av allmenngjgring. @kt tidspress blir ogsa trukket fram som et problem av partene gjennom

intervju.

Videre finner utredningen ingen endring i andelen Ignnstakere i stgrre selskaper. Det var en bekymring at
antall selvstendig naeringsdrivende uten ansatte skulle gke i naeringen, fordi disse ikke er omfattet av all-
menngjorte Ignnssatser og har en langt enklere godkjenningsprosess. Nar det gjelder bekymringen for at
noen virksomheter ville misbruke ordningen ved a sske om godkjenning gjentatte ganger for a kunne sta i
registeret som «under behandling», men ikke ha til hensikt a bli godkjent, ser dette ser ut til 8 forekomme,

men i liten skala.*°

En utfordring som blir trukket fram som av Andersen mfl. (2016) som en svakhet med ordningen, er at private
forbrukere ikke er pliktige til a sikre at deres leverandgr av renholdstjenester er godkjent.** Godkjennings-

ordningen skal gjgre det lettere for kundene a kjppe renholdstjenester fra serigse leverandgrer, og resultere

40 For a redusere virksomheters mulighet til 8 misbruke ordningen pa denne maten er det foreslatt at det bgr gis hjemmel for a kunne avvise sgknader
uten realitetsbehandling, alternativt a fierne muligheten for & drive virksomhet mens sgknaden er «under behandling».

4IKunder i proffmarkedet er pliktige til dette. Renholdsvirksomhetene ma vaere godkjent for a kunne tilby sine tjenester til private hjem, men dette
er vanskelig & kontrollere dersom forbrukerne ikke er observante ved valg av leverandgr.
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i at antallet userigse leverandgrer reduseres slik at ogsa omfanget av sosial dumping og arbeidslivskriminali-
tet reduseres. Dette forutsetter imidlertid at kundene faktisk benytter godkjente renholdsvirksomheter nar

de inngar kontrakter, og at de fglger opp sitt ansvar som kunde.

Oppsummert ser godkjenningsordningen ut til & ha bidratt til & redusere omfanget sosial dumping ved a re-
sultere i flere serigse aktgrer, bedre vilkar for antatt svakere stilte arbeidstakere og gkte minstelgnninger, jf.
figur 3.1. Andersen mfl. (2016) kan imidlertid ikke konkludere med at omfanget av sosial dumping er lavere
enn det ellers ville ha vaert pa grunn av ordningen, da effekten av godkjenningsordningen ikke enkelt kan
isoleres fra andre tiltak. | tillegg peker forskerne pa at perioden etter innfgringen av godkjenningsordningen
i 2012 er for kort til & veere sikker pa at alle effekter er utspilt. I likhet med de fleste andre tiltak mot sosial
dumping og arbeidslivskriminalitet, pekes det pa av Andersen mfl. (2016) at gkt informasjon om tiltaket sann-
synligvis vil bidra til at tiltakets effekt forsterkes. Informasjonsspredningen trekkes frem som seerlig viktig for

a na kunder av sma og mellomstore virksomheter i privat sektor.

Likebehandlingsreglene for utleide arbeidstakere

Som fglge av en vekst i naeringen for arbeidskraftutleie ble det fra og med 1. januar 2013 implementert nye
regler for utleie av arbeidskraft fra bemanningsforetak.*> De nye reguleringene innebarer at de utleide ar-
beidstakerne skal ha samme Ignns- og arbeidsvilkar som om de hadde blitt ansatt direkte i innleievirksomhe-
ten, herunder like vilkar knyttet til arbeidstid og plassering, natt- og overtidsarbeid, pauser og hvileperioder,
ferie og fridager, og Ignn og utgiftsdekning.

At naeringen for arbeidskraftsutleie har gkt, ma ses i sammenheng med EU-utvidelsen gstover og den gkte
arbeidsinnvandringen som fulgte av dette. Med gkt innvandring har ogsa bransjen endret karakter i henhold
til hvem som rekrutteres, og bade antall og andel arbeidstakere med innvandrerbakgrunn (bade bosatte og
ikke-bosatte) har gkt. Samtidig ser vi ogsa at Ignnsnivaet i bemanningsforetakene ikke lenger holder tritt med
resten av arbeidslivet. Lavlgnnskonkurransen fra arbeidsinnvandringen har dermed delvis gatt gjennom be-
manningsbransjen i denne perioden (BergS., et al., 2016). Det er ogsa implementert endringer i reglene for
midlertidige ansettelser, som har gjort det lettere med midlertidige ansettelser ved a apne for muligheten til

& ansette midlertidig p& generelt grunnlag for inntil et &r, men effekten av dette er ikke evaluert.*®

Innen bemanningsbransjen er arbeidsgiversiden typisk relativt velorganisert, mens det er fa organiserte pa
arbeidstakersiden (Alsos, Braten, & Trygstad, 2016). Det er fa bemanningsforetak som er bundet av tariffav-
tale, og som har tillitsvalgte, noe som begrunner betydningen lovregulering vil ha for naeringen. Likebehand-

lingsreglene skal altsa forhindre diskriminering av innleide arbeidstakere.**

42 Utleie av arbeidskraft refererer til sysselsatte innen NACE-kode 78. Dermed skilles det ikke mellom arbeidstakere som faktisk leies ut, og de som
administrerer utleien.

43 Denne regelverksendringen er for ny til & ha blitt evaluert, men Nergaard (2016) har gjennomfgrt en nullpunktsanalyse som senere vil bli benyttet
som sammenligningsgrunnlag ved evalueringen av regelverksordningen. Denne beskriver vi utbredelsen av, og kjennetegn ved, midlertidige ansettel-
ser, selvstendig naeringsdrivende (oppdragstakere) og utleie av arbeidskraft / utleide arbeidstakere.

4 Reglene inkluderer at arbeidsgiver arlig skal drgfte praktiseringen av kravet om likebehandling med de tillitsvalgte, innleier skal gi bemanningsfore-
taket den informasjon som er ngdvendig for at virksomheten skal kunne ivareta likebehandlingsreglene, bemanningsforetaket skal gi opplysninger
som er ngdvendige for at den ansatte skal kunne vurdere om egne Ignns- og arbeidsvilkar oppfyller kravet om likebehandling og dokumentere hvilke
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| 2016 evaluerte Alsos mfl. reglene om likebehandling av utleid arbeidskraft.*® Utredningen er kvalitativ og
baseres i hovedsak pa intervjuer med ledere og tillitsvalgte i bemanningsforetak, ansatte hos Arbeidstilsynet

og partene i arbeidslivet, samt ledere og tillitsvalgte i innleievirksomheter.%®

Hovedspgrsmalet i Alsos mfl. (2016), er hvordan arbeidsmiljglovens likebehandlingsregler etterleves ved ut-
leie av arbeidstaker fra bemanningsforetak, herunder hvorvidt reglene etterleves, hvorvidt kontroll- og hand-
hevingsmekanismene fungerer, hvorvidt det gjgres tilpasninger innenfor likebehandlingsreglenes rammer

for 3 omga reglene, og hvorvidt det er behov for nye tiltak.

Alsos mfl. (2016) konkluderer med at kjennskapen til regelverket framstar som god og at likebehandlingsreg-
lene synes & ha resultert i mer likebehandling ogsa i praksis. Det er szerlig de bemanningsforetakene som
hadde gode systemer og rutiner fgr reglene kom, som ogsa har forbedret disse for 3 sikre at reglene fglges.
Disse star ogsa for det store volumet av utleie i mange bransjer. Imidlertid peker flere tillitsvalgte pa at fast-
settelsen av Ignn i henhold til regelverket kan variere mye basert pa hvordan arbeidstakernes erfaring diffe-
rensieres og at midlertidig ansatte ofte kun mottar minstelgnn og langt mindre enn fast ansatte i innleie-

virksomheten.

Det pekes videre pa at kontroll- og handhevingsmekanismene fungerer i varierende grad. Flertallet av be-
manningsforetakene har systemer for a sikre at de utveksler informasjon med innleievirksomhetene om
Ignns- og arbeidsvilkar, seerlig informasjonen knyttet til grunnlgnn og arbeidstid. Det er imidlertid stor varia-
sjon nar det gjelder innleievirksomhetenes kontroll med hvilke vilkar vikarene arbeider under. Variasjonen
er knyttet til hvor ofte de kontrollerer, hvor mange, og om kun oppdragsbekreftelsen, eller ogsa hva de ut-
leide faktisk far utbetalt blir kontrollert.*” Innleievirksomhetene har ingen plikt til & kontrollere etter dagens
regelverk, men kan bli solidarisk ansvarlig dersom bemanningsforetaket ikke betaler det de skal etter likebe-
handlingsreglene.*® Der innleievirksomhetene kontrollerer er dette gjerne knyttet til Ienns- og arbeidsvilkar,
men ofte kun de avtalte vilkarene, og ikke ngdvendigvis de faktiske vilkarene. Alsos mfl (2015) peker pa at
skillet mellom hvem som kontrollerer og hvordan kontrollene gjennomfgres, sannsynligvis henger sammen

med hvorvidt naeringen er omfattet av allmenngjgringsloven.*

Alsos mfl. (2016) finner videre at sannsynligheten for regelbrudd varierer mellom neaeringer. Eksempelvis er
hovedinntrykket at den utleien som skjer, innen fagene kontor og administrasjon, gkonomi og regnskap, fo-
regdr i trdd med regelverket.>® | skips- og verftsindustrien har virksomhetene et reflektert forhold til likebe-
handlingsreglene og gode rutiner og systemer for & sgrge for at regelverket fglges. Samtidig er volumet av

innleid arbeidskraft stort, og de innleide er ofte ufagleerte og mangler kunnskap om norsk arbeidsliv, hvilket

Ignns- og arbeidsvilkar som er avtalt mellom den utleide og bemanningsforetaket innleier skal. Pa forespgrsel fra tillitsvalgte i egen virksomhet skal
innleier ogsa dokumentere hvilke Ignns- og arbeidsvilkar som er avtalt mellom den utleide og bemanningsforetaket

45 Evalueringen ser pa naeringene skips- og verftsindustri, naeringsmiddelindustri, helse og omsorg, bygg og elektro. | tillegg inkluderes noen virksom-
heter som benytter innleid arbeidskraft til ulike kontoroppgaver.

46 Det pekes pa at utvalget av virksomheter kan vaere noe skjevt da nesten alle av de intervjuede virksomhetene hadde tariffavtale, og god forstaelse
og praktisering av likebehandlingsprinsippet. Virksomheter som ikke kjente til likebehandlingsreglene, eller som systematisk bryter dem var i liten
grad representert. Det legges derfor til grunn at utredningen i hvert fall ikke gir et mer negativt bilde, enn hva som er den faktiske situasjonen nar det
gjelder forstaelse og praktisering av reglene om likebehandling i disse nzaeringene. Videre stgttes dette opp om ved at det er sannsynlig at aktgrer som
ikke etterlever regelverket har hatt liten interesse av a bli intervjuet for a skjule at regelverket brytes.

47 Om lag halvparten av virksomhetene kontrollerer arlig eller oftere, mens den andre halvparten gjgr dette uregelmessig, sjelden eller aldri.

48 Solidaransvaret synes imidlertid a ha liten betydning, og det er i hovedsak kun i bransjer der virksomhetene gjennom flere ar har forholdt seg til
paseansvaret etter allmenngjgringsloven, at kontrollene er grundige.

49 Eksempelvis er kontroller utbredt innen skips- og verftsindustrien. Disse kontrollene gér lenger enn det likebehandlingsreglene tilsier, og er sann-
synligvis motivert av oppdragsgivers ansvar for a pase at oppdragstakerne etterlever forskriftene.

0 Kontrollen er imidlertid mangelfull, men arbeidstakerne som leies ut, har som regel god kunnskap om norsk arbeidsliv.
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gker risikoen for brudd. Bygg og elektro har mange av de samme kjennetegnene som skips- og verftsindus-
trien nar det gjelder innleie, men er noe darligere pa kontroll. Risikoen for regelverksbrudd i byggebransjen

gker pa grunn av sterk konkurranse og prispress, og sarlig nar det gjelder utleie av ufagleert arbeidskraft.

Alsos mfl. (2016) undersgker ogsa om en mulig utilsiktet effekt av ordningen er at aktgrene prgver 3 omga
likebehandlingsreglene ved a fremstille utleie som en underentreprise eller som utleie fra produksjonsbe-
drifter. Dette virker i liten grad a veere tilfelle. | de naeringene der slike konstruksjoner ville vaert mulig (bygg
og skips- og verftsindustrien) far de innleide arbeidstakerne ofte Ignn som ligger pa eller rett over allmenng-
joringssatsene. Dermed er det ogsa lite 38 hente for virksomhetene ved forsgk pa @ omga eller tilpasse seg

regelverket ved a kutte ut innleie til fordel for underentreprise eller innleie fra produksjonsbedrifter.

En annen potensiell utilsiktet effekt som drgftes er at aktgrer involvert i utleiemarkedet vil matte forholde
seg til nok et sett av regler, og dette kan fa utslag for hvordan likebehandlingsreglene fglges opp ettersom
det blir mer eller mindre arbeid for aktgrene. Likebehandlingsreglene stiller ulike krav til virksomhetene bade
nar det gjelder hvilke vilkar som gjelder, og hvilke plikter en har til 3 sikre at rettighetene etterleves. Allmenn-
gjgringsforskrifter og anskaffelsesreglene vil gjelde for alle typer oppdrag, ikke bare innleie. Likebehandlings-
reglene vil derimot kun gjelde ved innleie fra bemanningsforetak og ikke for eksempel ved underentrepriser
eller ved innleie fra produksjonsbedrifter (arbeidsmiljgloven § 14-13). Alsos mfl. (2016) finner at flertallet av

informantene mente at reglene ikke var for ressurskrevende.

Avslutningsvis trekker bade ledere i bemanningsforetakene og i innleievirksomhetene fram et gnske om at
Arbeidstilsynet skal kontrollere likebehandlingsreglene. Dette vil skyve deler av ansvaret over pa Arbeidstil-
synet, som allerede har begrenset kapasitet. | og med at oppdragsgivernes kontroll synes a ha en viss fore-

byggende effekt, pekes det pa at kravet til kontrollplikt av oppdragsgiver heller bgr styrkes.

Oppsummert finner Alsos mfl. (2016) at likebehandlingsreglene har resultert i bedre vilkar for antatt svakere
stilte arbeidstakere ogsa i praksis, jf. figur 3.1. Det vil si at regelverket i stor grad fgrer til at arbeidstakere fra
bemanningsforetak faktisk far de Ignn- og arbeidsvilkarene de har krav pa. Etterlevelsen av regelverket har
imidlertid potensial til 3 forbedres, og kontrollene gjennomfgres i varierende grad (bade nar det gjelder
mengde og kvalitet). Selv om utredningen benytter kvalitative metoder, pekes det pa at funnenes validitet
styrkes av at intervjuobjektene i stor grad ga et konsistent bilde av situasjonen. Imidlertid er det sannsynlig
at aktgrer som ikke etterlever regelverket, vil ha liten interesse av a bli intervjuet og vil dessuten gjerne skjule

at regelverket brytes.

3.2. Tiltak som styrker samhandling og informasjonsdeling

For a gke omfanget av serigse aktgrer er det viktig at lovene, forskriftene og ordningene med formal a redu-
sere sosial dumping og arbeidslivskriminalitet er kjent, og at kontrolletatene samarbeider godt. Tiltakskate-
gorien vi skal se pa i dette avsnittet dreier seg om ulike innsatser for & styrke samhandling og informasjons-

deling, bade mellom offentlige etater, naeringslivet og arbeidstakere, og offentlige etater seg imellom.

Samarbeid og informasjonsdeling mellom de aktuelle tilsyns- og kontrolletatene, politi- og patalemyndighe-

tene og neeringslivet blir ofte trukket fram som viktig for 8 motvirke arbeidslivskriminalitet og sosial dumping.
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For eksempel blir betydningen av samarbeid og informasjonsdeling mellom offentlige etater poengtert i re-

gjeringens strategi mot arbeidslivskriminalitet.

«Arbeidslivskriminalitet innebarer som oftest brudd pa ulike typer regelverk. Styrket samar-
beid mellom flere offentlige etater er derfor vesentlig for a bekjempe denne type kriminali-

tet. For a bekjempe arbeidslivskriminalitet ma etatene kunne utveksle informasjon og sam-
ordne sine ressurser best mulig. Mange steder foregar det allerede et omfattende samarbeid

mellom etatene. Dette skal settes i system og falges opp nasjonalt, regionalt og lokalt.»

Strategi mot arbeidslivskriminalitet, Arbeids- og sosialdepartementet

Behovet for samarbeid og informasjonsdeling mellom offentlige aktgrer skyldes at arbeidslivskriminalitet og
sosial dumping er et samfunnsproblem som bergrer ansvarsomradene til flere departement og underlig-
gende etater (jf. kapittel 2.1). Flere tidligere utredninger har pekt pa at dette samarbeidet ikke har fungert
optimalt. For eksempel fant Eldring mfl. (2011) at samarbeidet ikke er systematisk organisert. | utredningen
anbefales det at det opprettes en bevisst strategi for samarbeidets formal, deltakere og tidsperspektiv. Fors-
kerne taler for at en felles innsats vil kunne bidra til 3 ke den samlede effekten av etatenes ulike virkemidler.
Ogsa arbeidstilsynet selv har uttrykt at det har vaert en mangel pa helhetlig oversikt over bade aktgrer og
aktiviteter som har til formal & bekjempe arbeidslivskriminalitet, noe som blant annet har fgrt til at det er

stor usikkerhet om omfanget av fenomenet (Eldring mfl., 2011).

| Meld. St. 29 (2010-2011) ble det varslet om behovet for et tettere samarbeid og bedre informasjonsdeling
mellom Arbeidstilsynet, Skatteetaten, NAV og politiet, med formal om en felles operativ innsats for a8 mot-
virke userigsitet, sosial dumping og kriminalitet i arbeidslivet. Det formaliserte og operative samarbeidet
skulle blant annet innebeere felles tilsyn for enklere a avdekke ulovlige forhold. For at etatenes virkemidler
skal veere effektive, ble det ansett som viktig at etatene kan operere i fellesskap i innsatsgrupper som raskt
kan rykke ut, blant annet pa bakgrunn av tips. Det var forventet at gkt samordning og informasjonsdeling
ville bidra til bedre maloppnaelse innenfor etatenes respektive ansvarsomrader, og at et operativt samarbeid

vil gjgre ressursbruken mer effektiv. | tillegg var det forventet en laeringseffekt pa tvers av etatene.

Forslaget om tettere samarbeid ble fulgt opp i flere stortingsmeldinger i etterkant av den opprinnelige stor-
tingsmeldingen, og det har blitt etablert flere formelle fora for tettere samarbeid mellom etatene, bade pa
sentralt og lokalt niva.>! Seerlig er det etatene Arbeidstilsynet, Skatteetaten, Politiet og NAV som er sentrale
i satsingen pa koordinering av den statlige virksomheten. Eksempelvis har Det sentrale samarbeidsforum®?
blitt utvidet til 3 ogsa dekke arbeidslivskriminalitet, og det er etablert samlokaliserte operative enheter i Ber-
gen, Stavanger, Oslo, Trondheim og Kristiansand.>® Videre har det blitt opprettet en felles handlingsplan mel-

lom Arbeidstilsynet, NAV, politiet og Skatteetaten for styrket innsats mot arbeidsmarkedskriminalitet. | tillegg

51 Med opprinnelig mener vi Meld. St. 29 (2010-2011). Forslaget om tettere samarbeid har blant annet blitt fulgt opp i Prop. 61 LS (2014-2015).

52 Det sentrale samarbeidsforum ble etablert i 2005 som et samarbeid mellom skatteetaten, Politidirektoratet, ®KOKRIM og Riksadvokaten for &
bekjempe gkonomisk kriminalitet. Det er utarbeidet en samarbeidsavtale som konkretiserer hvordan samarbeidet skal forega bade pa sentralt og
regionalt niva. Forumet, og samarbeidsavtalen for forumet, ble i 2010 utvidet til ogsa @ omfatte NAV. Arbeidstilsynet ble i 2014 inkludert i samar-
beidsforumet.

53| tillegg er det i Nord-Norge inngétt avtale om et tettere samarbeid mellom politiet, Skatteetaten, Arbeidstilsynet og NAV for a bekjempe arbeids-
livskriminalitet. | Hedmark og Oppland er det ogsa inngdtt en samarbeidsavtale mellom Arbeidstilsynet, skatt @st, Skatteoppkreverne i Hedmark og
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ble det i 2015 laget en nasjonal veileder for informasjonsdeling mellom kontrolletatene, politiet og private
for & bekjempe kriminalitet.>* Et annet tiltak som nylig er iverksatt for & styrke informasjonsdelingen mellom

etatene er det nasjonale tverretatlige analyse- og etterretningssenteret.>

| tillegg til styrket informasjonsdeling og samarbeid mellom kontrolletatene, er det ogsa viktig at naeringslivet
og arbeidstakere kjenner til og fglger de ulike lovene, forskriftene og ordningene som skal sikre et ryddig
arbeidsliv. Fra giennomgangen av tiltakene i kapittel 3.1 kommer det tydelig fram at kjennskap til ordningene
ofte er en mangelvare i naeringslivet, bade blant arbeidstakere og arbeidsgivere.

Det er altsa iverksatt en rekke ulike tiltak som har til formal a styrke samhandling og informasjonsdeling. Etter
var forstaelse skal samarbeid og informasjonsdeling resultere i bedre tilgang pa aktuell og relevant informa-
sjon, som igjen bidrar til gkt effektivitet i giennomfgringen av de ulike kontrolletatenes oppgaver og virke-

midler.

Figur 3.2 illustrerer var forstaelse av sammenhengen mellom innsats, aktiviteter, resultater og effekter (in-
tervensjonslogikken) knyttet til tiltak for a styrke samhandling og informasjonsdeling. De forskjellige etatene
har ulike ansvarssoppgaver, virkemidler og tilgang pa informasjon. Vi ma kunne anta at den maten de ulike
etatene innhenter og bearbeider informasjon pa gjenspeiler de oppgavene og virkemidlene som etatene har
ansvar for. Gjennom a samarbeide og dele informasjon vil de ulike aktgrene kunne fa bedre tilgang pa rele-
vant og oppdatert informasjon. Dette gjelder ogsa ved samarbeid og informasjonsdeling mellom etatene og

naeringslivet.

| denne sammenheng kan aktiviteter som skjer ved etterlevelse av tiltaket vaere mgteplasser, dialogmgter,
tverretatlige arbeidsgrupper og felles informasjonssystemer. Resultater kan for eksempel veere lettere til-
gang pa relevant informasjon og mer aktuell informasjon, mens den samfunnsmessige effekten vil veere gkt
laering og mer malrettet bruk og gkt maloppnaelse knyttet til kontrolletatenes egne virkemidler. @kt laering
gjelder bade for kontrolletatene om andre etaters arbeidsmetoder og funn, og for naeringslivets etterlevelse
av ordningene. @kt maloppnaelse kan eksempelvis komme av effektivisering av arbeidet ved at samarbeid
bidrar til at antall kontroller kan reduseres, mens treffandelen gker. Mer malrettet bruk av egne virkemidler
skal igjen bidra til 3 nd malet om bekjempelse av arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Siden alle former
for samarbeid ogsa innebzerer kostnader (eksempelvis gjennom deltagelse pa aktivitetene), er det viktig a
understreke at konsekvensen av tiltakene fgrst og fremst vil kunne ansees som positiv dersom det ogsa leder

til de gnskede resultater og effekter.

Oppland, NAV Kontroll og Innlandet politidistrikt. Tidligere er det ogsa inngatt avtale (felles handlingsplan) om tettere samarbeid mellom Arbeidstil-
synet, NAV, skatteetaten og politiet i Telemark, Buskerud og Vestfold. Samarbeidet har fatt navnet «Samkrim».

54 Se @kokrim (2015), Nasjonal veileder for informasjonsdeling mellom kontrolletatene, politiet og private, for & bekijempe kriminalitet. Veilederen er
ment som et praktisk hjelpemiddel for den enkelte saksbehandler som daglig star overfor spgrsmal om taushetsplikt og deling av informasjon. Det
kan bade gjelde spgrsmal om hva man selv har lov til @ dele, men ogsa om hva man kan forvente & fa fra andre etater.

55 Da NTAES ble opprettet sommeren 2016 har dette tiltaket ikke blitt evaluert enda. Det er for tidlig a si noe om effekten av dette samarbeidet.
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Figur 3.2 Intervensjonslogikken til tiltak med formal a styrke samhandling og informasjonsdeling
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Det er to sterkt relaterte tiltak vi har valgt 3 plassere innen tiltakskategorien om samhandling og informa-
sjonsdeling. Det fgrste er Styrket informasjonsdeling mellom kontrolletatene, og mellom kontrolletatene og
politiet og det andre er Utvidelse av det regionale og lokale samarbeidet mellom etatene. | tillegg inkluderes
ogsa tiltakene Servicesenter for utenlandske arbeidstakere og Regionale verneombud i renhold og hotell- og
restaurantbransjen og i denne kategorien. Disse to tiltakene skiller seg noe fra de to fgrste fordi informa-
sjonsutvekslingen og samarbeidet som skal styrkes er mellom kontrolletatene og arbeidstakere og -givere, i
motsetning til kontrolletatene seg imellom.

Nar vi skal vurdere hvorvidt et tiltak har fungert etter hensikten eller ikke, vil vi strukturere analysen i henhold
til intervensjonslogikken. Vi er i vurderingen av tiltak mer interessert i den samfunnsmessige effekten, enn i
aktiviteter og resultater. Arsaken er at tiltakene kan resultere i bade styrket informasjonsdeling og utvidet

samarbeid uten at omfanget av arbeidslivskriminalitet ngdvendigvis reduseres.

Virkningen av bade tiltaket som dreier seg om styrket informasjonsdeling og tiltaket som dreier seg om utvi-
det samarbeid mellom kontrolletatene har blitt analysert nylig. Disse utredningene gjennomgas i avsnittene
under. Begge tiltakene ser ut til 3 fungere etter hensikten. Begge utredningene konkluderer med at tiltakene
har resultert i styrket informasjonsdeling og samarbeid. Riksrevisjonen (2016a) sin utredning sier lite om
hvorvidt omfanget av arbeidslivskriminalitet er redusert, og i hvilken grad dette skulle kunne tilskrives tilta-
kene, mens Neby mfl. (2016) finner at tiltaket sannsynligvis har bidratt til 8 redusere omfanget av arbeids-
livskriminalitet giennom mer effektiv bruk av egne virkemidler, i henhold til tiltakenes tenkte effekt. Nar dette
er sagt peker Neby (2016) pa at det er utfordrende & isolere et tiltaks effekt, og at utredningenes funn derfor
kun er en indikasjon pa at tiltakene fungerer etter hensikten. | begge utredningene pekes det pa at det fort-

satt er utfordringer knyttet til informasjonsdeling og samarbeid, og at tiltakene maloppnaelse trolig ville vaert
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stgrre om det var mindre tekniske og operasjonelle barrierer for informasjonsutveksling og om aktgrene
hadde hatt mer kompetanse om taushetsplikten eller om reglene om taushetsplikt hadde vaert utformet an-

nerledes.

Nar det gjelder tiltaket om servicesentre for utenlandske arbeidstakere er det bred enighet om at disse fung-
erer etter hensikten. Eldring mfl. (2011) konkluderer med at tiltaket har resultert i at informasjon blir lettere
tilgjengelig for arbeidstakerne og gkt laering om det norske arbeidsmarkedet. Dette bidrar til et redusert om-
fang og forebygging av arbeidslivskriminalitet og sosial dumping gjennom bedre informasjon om regelverket
og bedre muligheter for a etterleve regelverket. Tiltaket med regionale verneombud ser ogsa ut til a fungere
etter hensikten. Andersen mfl. (2016) peker pa at tiltaket, gjennom a skape mgteplasser mellom naeringslivet
og myndighetene, har resultert i at aktgrene lettere far tilgang pa relevant informasjon om godkjenningsord-
ningen og HMS-arbeid mer generelt. Tiltaket har derfor sannsynligvis bidratt til & redusere omfanget av sosial

dumping og arbeidslivskriminalitet, i forhold til hva omfanget ville vaert foruten tiltaket.

| de neste avsnittene vil vi ga gjennom de to tiltakene og utredningenes funn i mer detalj. Vi starter med
tiltaket som handler om & styrke informasjonsdelingen, fgr vi ser pa tiltaket som har til hensikt a sikre bedre

samarbeid mellom kontrolletatene.

Styrket informasjonsdelingen mellom kontrolletatene, og mellom kontrolleta-
tene og politiet

Ett av tiltakene i regjeringens strategi mot arbeidslivskriminalitet, er a styrke informasjonsdelingen mellom
kontrolletatene, og mellom kontrolletatene og politiet. Tiltakets formal er a fa til et mer effektivt tverretatlig
samarbeid hvor sentrale aktgrer i bekjempelsen av arbeidslivskriminalitet far lettere tilgang til aktuell infor-
masjon fra gvrige etater, gkt laering pa tvers og mer malrettet bruk av egne virkemidler, slik at etatenes

maloppnaelse gker og at omfanget av arbeidslivskriminalitet og sosial dumping dermed reduseres.

Det er to nylig publiserte utredninger som analyserer informasjonsdelingen mellom kontrolletatene. Den
f@rste er Riksrevisjonens (2016a) undersgkelse av myndighetenes innsats mot arbeidsmiljgkriminalitet. Den
andre er Neby mfl. (2016) som evaluerer hvordan det tverretatlige statlige samarbeidet fungerer, herunder

samarbeid om informasjonsutveksling pa sentralt niva.

Riksrevisjonens utredning av myndighetenes innsats mot arbeidsmiljgkriminalitet gir en oversikt over hvilke
samarbeidsrutiner og fora som er etablert, i tillegg til systemer, rutiner og praksis for utveksling av informa-
sjon mellom etatene. Malet med utredningen var a vurdere i hvilken grad Arbeidstilsynets og politiets innsats
mot arbeidslivskriminalitet er i trad med Stortingets vedtak og forutsetninger om a sikre et serigst, godt og
anstendig arbeidsliv. En av de sentrale problemstillingene var i hvilken grad muligheten for informasjonsde-
ling pavirker samarbeidet mellom Arbeidstilsynet og andre statlige etater om a bekjempe arbeidslivskrimina-
litet. Sentrale datakilder i utredningen var intervju, spgrreundersgkelse, litteratur (stortingsdokumenter,
saksdokumenter, retningslinjer, periode- og arsrapporter, samarbeidsavtaler, relevante utredninger og eva-

lueringer), statistikk fra Arbeidstilsynet og saksgjennomgang.>®

%6 Se appendiks A for mer informasjon.
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Neby mfl. (2016) beskriver og analyserer den statlige samordningen av innsatsen mot arbeidslivskriminalitet,
med utgangspunkt i arbeidet som har vaert gjorti senere tid. En av de sentrale problemstillingene var hvordan
det tverretatlige samarbeidet om informasjonsutveksling fungerer. Utredningen er basert pa en spgrre-

undersgkelse sendt til Skatteetaten, Arbeidstilsynet, NAV og politiet, dokumentanalyser og intervjuer.

For & oppsummere utredningens funn og vurdere hvordan tiltaket har fungert, har vi tatt utgangspunkt i
intervensjonslogikken jf. Figur 3.2. Der vi skiller mellom tiltakets resultater (hvorvidt informasjonsdelingen er
styrket) og effekt (hvorvidt omfanget av arbeidslivskriminalitet faktisk reduseres). Bade Neby mfl. (2016) og
Riksrevisjonen (2016a) konkluderer med at informasjonsutveksling er en sveert viktig faktor for et godt tver-
retatlig samarbeid, og at bade informasjonsdelingen og samarbeidet ser ut til 3 ha blitt styrket siden tiltaket
ble implementert.

Neby mfl. (2016) finner at behovet for informasjonsutveksling mellom kontrolletatene kan blant annet
handle om kortsiktig planlegging (eksempelvis i forbindelse med aksjoner eller kontroller eller felles analyse-
arbeid, eksempelvis for a identifisere enkeltaktgrer og kartlegge nettverk), eller mer langsiktig analysearbeid
(herunder avdekke utviklingstrender og beskrive trusselbilde). Det kan ogsa veere at etater har behov for
informasjon til internt bruk, utenfor det tverretatlige samarbeidet. | fglge spgrreundersgkelsen gjennomfgrt
av Neby mfl. (2016) er informasjonsutvekslingen i stgrst grad benyttet til & planlegge og gjennomfgre felles
aksjoner og innsatser, og i minst grad til langsiktig analysearbeid. | Neby mfl. (2016) blir det ogsa trukket fram
tilfeller som eksemplifiserer hvor viktig informasjonsdeling er, eksempelvis kan en etat iverksette aksjoner
mot en aktgr som framsto fornuftig for denne etaten isolert sett, og en utilsiktet effekt var at aktgren gjorde
seg usynlig uten at de andre etatene fikk gjennomfg@rt de aksjonene de ansa som mest hensiktsmessige.

Neby mfl. (2016) peker pa at tiltaket ser ut til & ha resultert i styrket informasjonsutvekslingen mellom de
involverte aktgrene, og pa den mate lagt til rette for et mer effektivt samarbeid. Det er imidlertid hensikten
at tiltaket skal gi et mer effektivt virkemiddelapparat slik at de arbeidslivskriminelle aktgrene faktisk blir fjer-
net fra markedet. Neby mfl. (2016) peker pa at det generelt er utfordrende a male effekten. Dette begrunnes
med at aktgrene selv fgrst og fremst legger vekt pa egne aktiviteter (eksempelvis antall aksjoner) og ikke
langsiktige effekter (jf. intervensjonslogikken i figur 3.2). | tillegg peker Neby mfl. (2016) pa at den stgrste
utfordringen ligger i a vurdere kausaliteten mellom tiltaket og tiltakets resultater og effekter. Likevel konklu-
derer Neby mfl. (2016) med at tiltaket sannsynligvis bidrar til & redusere omfanget av arbeidslivskriminalitet

gjennom mer effektiv bruk av aktgrenes virkemidler.

Selv om begge utredningene finner at tiltakene ser ut til 3 fungere etter hensikten, sa peker bade Riksrevi-
sjonen (2016a) og Neby mfl. (2016) pa at det fortsatt er utfordrende a fa til et operativt samarbeid mellom
selvstendige etater og at informasjonsdelingen mellom etatene har et stort forbedringspotensial. Neby mfl.
(2016) peker pa at en utfordring er begrensinger knyttet til bade til hvem som kan dele informasjon med
hvem, i hvilke situasjoner, og hvordan informasjon kan lagres og deles (rene tekniske barrierer som vanske-
liggjor deling). Utfordringene er bade knyttet til utforming av regelverk, praktisering av regelverk, og til orga-
nisasjonskultur. Bade Neby mfl. (2016) og Riksrevisjonen (2016) peker pa at bestemmelser om taushetsplikt
kan begrense informasjonen som deles mellom etatene. Dette kan komme av selve regelverket, manglende
kunnskap om regelverket eller for streng praktisering av regelverket. Eksempelvis forteller 21 prosent av Ar-
beidstilsynets inspektgrer som har erfaring med samarbeid, at det hender at de ikke deler informasjon med

andre etater fordi de er usikre pa bestemmelsene om taushetsplikt. Riksrevisjonen (2016a) mener det er
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behov for kompetanseheving og veiledning, slik at etatene i stgrst mulig grad kan dele informasjon innenfor
gjeldende regelverk. | statusgjennomgangen om arbeidslivskriminalitet i Norge blir det trukket fram eksemp-
ler fra bade NAV og Skatteetaten som beskriver behovet & utveksle taushetsbelagte opplysninger
(Arbeidstilsynet mfl., 2014).

Riksrevisjonen (2016a) peker ogsa pa at det kan vaere hensiktsmessig a vurdere om regelverket bgr endres
for mer effektiv informasjonsdeling. | dag varierer reglene mellom etatene. Eksempelvis er regelverket for
deling av informasjon med Arbeidstilsynet strengere enn for deling av informasjon mellom de andre etatene
i det tverrfaglige samarbeidet. Flere av intervjuobjektene peker pa at det er utfordrende a ha et godt samar-
beid nar noen av samarbeidspartene har mer omfattende taushetsplikt enn andre. En oppmykning av regel-
verket ma naturligvis veies ngye opp mot andre viktige prinsipper, som eksempelvis regler om personvern-

hensyn.

Videre kan etatenes ulike begrepsbruk, organisering, mal og virkemidler skape kommunikasjonsutfordringer.
Et funn fra Riksrevisjonens (2016a) utredning er at det ogsa er et behov for mal som gjelder for de enkelte
operative enhetene, og at malene som er satt for samarbeidet i de operative enhetene kan virke for generelle

til & vaere styrende.

Oppsummert peker begge utredningene pa at tiltaket har resultert i gkt lsering og lettere tilgang pa relevant
og aktuell informasjon. Imidlertid mener forskerne at maloppnaelsen kunne vaert stgrre dersom aktgrene
hadde hatt mer kompetanse om taushetsplikten eller om reglene om taushetsplikt hadde veert utformet an-
nerledes. Neby mfl. (2016) peker derfor pa at informasjonsdeling bgr vektlegges i enda stgrre grad framover,

seerlig i teknisk og praktisk forstand (eksempelvis kompatibilitet av digitale Igsninger pa tvers av etater).

Utvide det regionale og lokale samarbeidet mellom etatene

En utfordring med flere av formene for arbeidslivskriminalitet er at problemene vil komme inn under ulike
etaters ansvarsomrade. Det har derfor veert et behov for mer operativt samarbeid mellom etatene pa
regionalt og lokalt niva. | forbindelse med dette tiltaket har det blant annet blitt laget en felles tverretatlig

handlingsplan, og flere samlokaliserte enheter er etablert.

Ogsa dette tiltaket er vurdert av Riksrevisjonen (2016a) og Neby mfl. (2016). Sistnevnte evaluerte hvordan
det tverretatlige statlige samarbeidet fungerer pa szerlig regional og lokalt niva, og hvilke tiltak og virkemidler

for samarbeid som finnes i innsatsen mot arbeidslivskriminalitet.

Gjennom intervjuer med kontrolletatene finner Riksrevisjonen (2016a) at erfaringene med samarbeid
hovedsakelig er positive og at det har blitt lettere a se etatenes virkemiddelapparat i sammenheng, og
dermed mer effektiv bruk av etatenes virkemidler. Dette synet stgttes ogsa i en felles arsrapport for

Arbeidstilsynet, NAV, politiet og Skatteetatens innsats mot arbeidsmarkedskriminalitet.>’

57 Se Felles arsrapport — 2015 — mellom Arbeidstilsynet, NAV, Politiet og Skatteetaten for styrket innsats mot arbeidsmarkedskriminalitet.
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| likhet med Riksrevisjonen (2016a), er Neby mfl. (2016) hovedsakelig basert pa hvordan de som er pavirket
av samarbeidsaktivitetene opplever tiltaket. Neby mfl. (2016) finner at det er en utbredt oppfatning at denne
typen tiltak kan bidra til 8 redusere omfanget av arbeidslivskriminalitet, og samtidig at tverretatlig samarbeid

legger et grunnlag for & f& mer igjen for ressursinnsatsen pa omradet, bade pa strategisk og operativt niva.>®

Neby mfl. (2016) viser til at 81 prosent av respondentene i en spgrreundersgkelse opplever at det tverretat-
lige samarbeidet har gitt gode resultater, fgrst og fremst gjennom gkt leering innad i etatene og mer effektive
arbeidsmetoder.>® 50 prosent mener at etatenes virke- og sanksjonsmidler har blitt flere og mer effektive
som fglge av samarbeidet. 62 prosent mener at samarbeidet har bidratt til 8 avdekke kriminelle forhold, og
dermed redusert omfanget av arbeidslivskriminalitet i trad med den overordnede effektmalsetningen. Neby
mfl. (2016) konkluderer med at tiltakene iverksatt for 8 oppna bedre samhandling oppleves som hensikts-
messige av de som deltar i dem. | Neby mfl. (2016) peker videre pa at betydningen av de sentrale virkemid-
lene for lokale samarbeid er fgrst og fremst knyttet til stgrre forventinger til, gkt legitimitet for og gkte res-
surser til samarbeidet.

Gjennom spgrreundersgkelsen finner Neby mfl. (2016) imidlertid at det er store regionale variasjoner i det
tverretatlige samarbeidet mot arbeidslivskriminalitet. Det handler blant annet om i hvilken grad samarbeidet
er formalisert, eksempelvis gjennom skriftlige avtaler og samlokalisering, hvor mange aktgrer som er invol-
vert i samarbeidet i regionen, hvor lenge samarbeidet har pagatt, og intensiteten i samarbeidet (malt eksem-
pelvis ved mgtefrekvens).

Neby mfl. (2016) konkluderer med at samarbeidet ser ut til 8 ha kommet lengst i Oslo regionen, Stavanger
og Bergen. Neby mfl. (2016) finner at en fellesnevner for godt tverretatlig samarbeid er strategisk forankring
og topplederstptte. Dette er en utfordring for de tre samlokaliserte enhetene som kjennetegnet av en hori-
sontal relasjon mellom deltakende etater. Ingen av etatene er gitt en rolle som ledende etat, hvor alle res-
surser, deltakere og aktiviteter underlegges denne enheten. Tiltakene ma derfor forstas som sekundaerstruk-
turer, som kommer i tillegg til og utfyller etatenes egne hierarkier, og det blir mer utfordrende a sende klare
styringssignaler nedover. Enighet om en felles handlingsplan ser imidlertid ut til 3 ha veert viktig for forankring.

Neby mfl. (2016) peker videre pa at bakgrunnen for og innhold i de tre samlokaliserte enhetene i Oslo, Bergen
og Stavanger ma forstas ut fra et samspill mellom lokale samarbeidsinitiativ, samspill pa strategisk niva i
etatene og den formelle handlingsplanen mellom kontrolletatene. Det er derfor vanskelig a isolere effekten
av tiltaket om a utvide det regionale og lokale samarbeidet. | Stavanger hadde Politiet og Arbeidstilsynet i
flere ar hatt et tett samarbeid fgr implementeringen av tiltaket. | Oslo hadde samarbeidet sitt utspring i Skatt
@st sin satsing pa bygg og anlegg. | Bergen ble det etablert et formelt samarbeid i 2014. Alle stedene hadde
altsa etablert et lokalt samarbeid i de tre byene fgr regjeringens strategi og den tverretatlige handlingsplanen.

Samtidig er det slik at det har vaert kontinuerlige og parallelle Igp for a forbedre og intensivere tverretatlig

8 Da peker intervjuobjektene pa samarbeid som omhandler deling av informasjon om aktgrer og problemer, om felles arbeidsprosesser mellom
deltakende etater, etablering av nye mgteplasser, gkt forstaelse og kunnskap om problemet, og bedre samordning i bruk av sanksjoner og tiltak.

%9 Sammenlignet med en situasjon med sporadisk og uformell kontakt lokalt, far man na blant annet mer informasjon om aktuelle aktgrer, mer kunn-
skap om andre etaters virkeomrader og sanksjoner, bedre grunnlag for prioritering av ressurs- og virkemiddelbruk og gkt samordning og bruk av
sanksjoner og andre tiltak.
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samarbeid pa flere ulike niva, ogsa fra nasjonalt hold. Eksempelvis i utarbeidelsen av en felles situasjonsbe-
skrivelse for feltet arbeidslivskriminalitet. De sentrale fgringene og tiltaket kan slik delvis tolkes som en for-

malisering og styrking av et omrade som allerede var under etablering.

Hverken Neby mfl (2016) eller Riksrevisjonen (2016b) har undersgkt og konkludert nar det gjelder tiltakets
effekt. Neby mfl. (2016) peker pa at det er utfordrende a male effektmaloppnaelsen og knytte resultatene
direkte til det tverretatlige samarbeidet, etatenes egne tiltak og aktiviteter, eller andre forhold. Pa samme
mate som for informasjonsdeling, begrunnes dette med tiltakenes malsettinger typisk dreier seg om aktivi-
teter (eksempelvis antall aksjoner) og ikke effekter (jf. intervensjonslogikken i figur 3.2), resultatene er ut-

fordrende & operasjonalisere og det er utfordrende 3 isolere effekten av samarbeidstiltaket fra andre tiltak.

Begge utredningene peker pa at det fortsatt er flere utfordringer knyttet til tverretatlig samhandling.
Eksempelvis er politiets innsats i de samlokaliserte operative enhetene varierende og flere steder begrenset.
Politiets innsats anses som essensiell for a fa best mulig effekt av det tverretatlige samarbeidet.
Riksrevisjonen (2016a) peker pa at politiets kapasitet virker begrensende pa samarbeidet. Det pekes blant
annet pa av intervjuobjektene at det er tilfeller hvor politiet henlegger alvorlige saker innen

arbeidslivskriminalitet som er anmeldt av Skatteetaten.

Den stgrste utfordringen knyttet til tverretatlig samarbeid ifglge Neby mfl. (2016) sin undersgkelse er imid-
lertid ulike arbeidsmetoder og organisering pa tvers av kontrolletatene. Det pekes pa at det i begrenset grad
er etablert rutiner, arbeidsmater og kultur for det tverretatlige samarbeidet, og at tett samarbeid med andre
etater pa strategisk og operativt niva anses som bade nytt og uvant. Arbeidsmater og organisering har blitt
justert og tilpasset over tid, men har trolig ikke funnet sin «endelige» form. Desto stgrre forskjeller det er

mellom etatene, jo stgrre tilpasninger vil veere ngdvendig.®

Det er altsa stgrre organisatoriske og administrative utfordringer ved tiltak som blir organisert pa tvers av
etater, enn tiltak som blir organisert internt i en etat (Neby mfl., 2016). Det er et gnske om enda bedre sam-
ordning og en viss standardisering pa tvers av de lokale tiltakene. Et viktig likhetstrekk pa tvers av ulike former
for tverretatlig samarbeid er at man i dag primeert retter spkelyset mot kriminelle aktgrer og nettverk (heller
enn enkeltbedrifter), og jobber langsiktig mot disse (heller enn hyppige enkeltaksjoner). Implikasjonen er

blant annet at antall kontroller ikke ngdvendigvis gjenspeiler maloppnaelse.

| Neby mfl. (2016) kommer det fram at etatene, saerlig politiet, har for liten kapasitet hvilket fgrer til at sam-
arbeidet er mindre effektivt enn det kunne ha veert. Flere saker, spesielt fra skatteetaten, som fglge av sat-

singen mot arbeidslivskriminalitet, skaper ytterligere utfordringer.

Oppsummert kommer Neby mfl. (2016) fram til at tiltaket ser ut til & resultere i at evnen til & identifisere

kriminelle aktgrer, bakmenn og nettverk styrkes, ved a bedre informasjonsutvekslingen mellom de involverte

50 Arbeidstilsynet og politiet jobber typisk utadrettet mot arbeidsplasser og de kriminelle miljgene. Skatteetaten og jobber mer tilbaketrukket med
analyser og informasjon, ogsa NAVs kontrollfunksjoner har en annen orientering enn Arbeidstilsynets og politiets. Skatteetaten og kemnerne jobber
typisk mer langsiktig og forholder seg til faste tidsfrister. En annen forskjell mellom Skatteetaten og Arbeidstilsynet er at Skatteetaten er en stgrre,
mer kompleks og regelstyrt organisasjon enn sistnevnte — hvor den enkelte inspektgr kan ha stgrre handlefrihet. Videre er politiets rasjonale i stor
grad orientert mot a «bygge» straffesaker, noe som stiller andre krav til for eksempel bevisfgrsel.
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aktgrene, og at samarbeidet om bruk og fordeling av sanksjoner og tiltak er mer effektivt enn tidligere. Imid-
lertid peker forskerne pa at tiltaket kunne fungert bedre dersom aktgrene hadde hatt mer kapasitet og mer

integrerte arbeidsmetoder og organisering.

Servicesenter for utenlandske arbeidstakere

Utenlandske arbeidstakere har gjennomgdende darligere arbeidsforhold enn norske arbeidstakere. De har
lange arbeidsdager, darlige Ignnsvilkar og er mer utsatt for skader, alvorlige ulykker og sykdommer. | et tver-
retatlig samarbeid mellom skatteetaten, UDI, politiet og Arbeidstilsynet har det blitt etablert Servicesentre
for utenlandske arbeidstakere i Oslo (2007), Stavanger (2010), Bergen (2015), Trondheim (2016) og Kirkenes
(2010). Servicesentrenes skal nd denne risikoutsatte malgruppen med forebyggende informasjon, slik at det

legges til rette for at utenlandske arbeidstakere skal komme inn i lovlig arbeid i Norge.

Sentrene er en mgteplass hvor de ulike etatenes oppgaver er integrert og det tilbys veiledning og informasjon
om rettigheter og plikter i norsk arbeidsliv, herunder blant annet veiledning om HMS-kort, Ignn, kontrakter
og overtidsbetalinger, veiledning og saksbehandling knyttet til skattekort, folkeregistrering, selvangivelser

osv., og tar imot og svarer pa spgrsmal om sgknader knyttet til arbeids- og oppholdstillatelser.

Dette tiltaket skiller seg fra de to overstaende i at dette hovedsakelig handler om informasjonsdeling mellom
kontrolletatene og arbeidstakere. Tiltakets intervensjonslogikk vil imidlertid veere tilsvarende som over. Det
er gnskelig at tiltaket skal resultere i at informasjon blir lettere tilgjengelig for arbeidstakerne og at de skal
lzere om det norske arbeidsmarkedet. Det er gnskelig at tiltakets effekt er redusert omfang og forebygging
av arbeidslivskriminalitet og sosial dumping gjennom bedre informasjon om regelverket og bedre muligheter

for a etterleve regelverket.

Eldring mfl. (2011) har evaluert tiltaket gjennom bruk av statistikk fra Servicesentrene, intervju med partene
i arbeidslivet og kontrolletatene, og sp@rreundersgkelse av polske arbeidstakere. Utredningens konklusjon
er at ordningen virker a veere godt kjent, tiltaket fylte tydelig et stort behov og alle informantene Eldring mfl.
(2016) er i kontakt med enes om at tiltaket har veert en suksess. Tiltaket har bade resultert i gkt laering om

det norske arbeidsmarkedet og lettere tilgang pa relevant informasjon for arbeidsinnvandrerne.

| utredningen pekes det pa at en seerlig viktig effekt av tiltaket er et redusert omfang av personer som ikke
fulgte regelverket for det norske arbeidslivet, rett og slett fordi de ikke visste hvordan det skulle gjgres. Gjen-
nom spgrreundersgkelsen kommer det fram at 14 prosent av de som hadde besgkt senteret arbeidet uten
kontrakt og betalte ikke skatt.

Videre opplever Arbeidstilsynet selv at tiltaket har styrket samarbeidet mellom utenlandske arbeidstakere
og kontrolletatene ved at flere arbeidsinnvandrere far tillit til Arbeidstilsynet, og bidrar med tips og informa-
sjon til bruk i tilsynet. Eldring mfl. (2011) finner ogsa at en slik samlokalisering av myndighetene effektiviserer
saksbehandlingsprosessen for begge parter. Det at flere etater er samlokalisert, kan i seg selv sees som et
godt servicetilbud til brukerne, da de kan fa ordnet alle ngdvendige papirer pa ett sted. Samtidig pekes det
pa at sentrene har fgrt til et mer effektivt samarbeid mellom kontrolletatene, ogsa pa andre omrader. Det er
ringvirkninger fra senterne inn til etatenes kontrollarbeid, bade fra tips som arbeidstilsynet mottar, samt at

mulige «juksere» mer jevnlig blir oppdaget.
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Eldring mfl. (2011) finner imidlertid at omfanget av henvendelser knyttet til de ulike problemstillingene er
sveert varierende. | Igpet av utredningsperioden er henvendelsene knyttet til Arbeidstilsynets problemstil-
linger, som i stgrst grad er relevant for sosial dumping, langt feerre enn til de gvrige etatenes ansvarsomrader.
Flertallet av henvendelsene gjaldt E@S-registreringsordningen og informasjon om skattevilkar og skattekort.
Dette indikerer at sentrene sannsynligvis i stgrre grad bidrar til a redusere omfanget av arbeidslivskriminalitet,

enn sosial dumping.

Avslutningsvis blir det trukket fram av informantene at tiltaket funger etter hensikten, men kunne fungert
enda bedre dersom NAV inkluderes som aktgr i samarbeidet. Dette fordi mange av personene som henven-
der seg til senteret har spgrsmal til NAV. Dette forslaget har imidlertid ikke forelgpig resultert i et styrket

samarbeid som inkluderer NAV.

Regionale verneombud i renhold, hotell- og restaurantbransjen

Forskriften om & etablere regionale verneombud (RVO) som er ansatt i Arbeidstilsynet innen renhold, hotell
og restaurant tradde i kraft i 2012. Tiltakets innsats er informasjonsdeling og samarbeid mellom ombudene
og virksomhetene, jf. figur 3.2. Formalet med innsatsen er a styrke virksomhetenes HMS- og vernearbeid og
bidra til at det opprettes en velfungerende vernetjeneste i trad med kravene i arbeidsmiljgloven i bransjer
som er preget av mange sma selskaper med lite tradisjon for a drive HMS-arbeid.

Ombudene dekker store geografiske omrader og oppsgker virksomheter, szerlig de som ikke har sgkt om
godkjenning, for & bistd i etableringen av HMS-system samt med spknad om godkjenning.®! Ombudene skal
seerlig virke som et midlertidig verneombud ved arbeidsplasser som ikke har valgt egne verneombud eller
ikke har opprettet et arbeidsmiljgutvalg. Der skal de gi rad og veiledning om vernearbeid og arbeidsmiljg,
herunder varsle om uheldige forhold pa arbeidsplassen og kontrollere arbeidsmiljget. De kan ogsa palegge

en virksomhet a velge et eget verneombud, men har ingen gvrige sanksjoneringsmuligheter.

Ordningen med RVO har ikke blitt evaluert saerskilt, men trukket fram i bade nullpunktsanalysen til Trygstad
mfl. (2012) og evalueringen av godkjenningsordningen i renhold (Andersen mfl., 2016). Trygstad mfl. benyt-
ter statistikk fra arbeidstilsynet og litteraturstudie i sin vurdering. Andersen mfl. (2016) analyserer ogsa Ar-

beidstilsynets statistikk, men intervjuer i tillegg ombudene.

Trygstad mfl. (2012) vurderte hvordan tiltaket kunne tenkes a virke ved a sammenligne med ordningen med
regionale verneombud i bygg og anlegg.®? Ordningen med RVO innen bygg og anlegg sa ut til & fungere etter
hensikten, og er viktig for & bedre HMS-standarden i bransjen. Videre blir det pekt pa av Arbeidstilsynet at
ordningen bidrar til a effektivisere deres tilsynsaktivitet giennom informasjon fra ombudene. Trygstad mfl.
(2012) gjennomfgrte ogsa en spgrreundersgkelse med virksomhetsledere hvor 66 prosent svarte at de mente

ordningen med RVO ville virke positivt pa bransjens utvikling i stor eller noen grad.

| Riksrevisjonen (2016a) presenteres statistikk fra Arbeidstilsynet som viser at ved 63 prosent av alle tilsyn i

2015 har virksomheten ikke valgt verneombud. Andersen mfl. (2016) trekker fram fra samme statistikk at

51 Det er ansatt totalt tolv regionale verneombud. Disse har kontorsted i Oslo (4), Kristiansand (2), Bergen (2), Trondheim (2) og Tromsg (2). Seks av
de regionale verneombudene har renholdsbransjen som sitt hovedomrade. Ombudene har et eget register for a finne aktuelle virksomheter, men
bruker ogsa andre kilder, herunder, Proff, mittanbud.no, Finn.no og Facebook.

52 Innen bygg og anlegg ble ordningen innfgrt allerede i 1981.
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hele 55 prosent av godkjente renholdsvirksomheter ikke hadde valgt verneombud i 2015. | 2015 ble 632

virksomheter besgkt av regionale verneombud.

Nar det gjelder de besgk av regionale verneombudene, finner Andersen mfl. (2016) at det saerlig er arbeids-
givere i de store virksomhetene som har hatt dem pa besgk i Igpet av det siste aret. Av virksomhetene som
ikke har godkjenning, peker ombudene pa at disse ofte ikke kjenner til at dette er et krav, og har ofte heller
ikke hgrt om RVO. Det ser med andre ord ut til ogsa a veere et behov for a gjgre denne mer kjent blant

virksomhetene.

Arbeidsgiverne som vet om ordningen er ikke entydige i oppfatningen rundt hvorvidt de regionale verneom-
budene har bidratt til stgrre grad av serigsitet i bransjen. 40 prosent mener at de regionale verneombudene
i stor eller noen grad har resultert i gkt serigsitet/ryddighet, mens hele 48 prosent svarer at ombudene har
hatt liten eller ingen effekt. Ordningen har imidlertid bare vaert i bruk i noen fa ar pa evalueringstidspunktet,

sa denne oppfatningen kan endres.

| Andersen mfl. (2016) intervjues tre regionale verneombud for a vurdere situasjonen i renholdsnaeringen.
Ombudene forteller at det generelt er fa renholdere som kjenner til om virksomheten har eget verneombud,
og i sa fall hvem dette er. Nar ombudene er ute pa stedene hvor tjenestene utfgres finner de at mange ikke
har HMS-kort. De tre vanligste manglene som ble avdekket ved besgk var at virksomheten ikke hadde sgkt
om godkjenning, ikke hadde HMS-kort til de anattes og at de ansatte ikke kjente til virksomhetens
bedriftshelsetjeneste. Det er altsa fremdeles store mangler i det lovpalagte HMS-arbeidet og ombudene gir

utrykk for at utfordringer for arbeidstakerne knyttet til helsebelastninger og tidpress har gkt.

Oppsummert har tiltaket fungert etter hensikten. | Andersen mfl. (2016) pekes det pa at ombudene har gjort
en god jobb nar det kommer til & styrke naeringslivets kunnskap om HMS og godkjenningsordningen.
Gjennom a skape mgteplasser mellom naeringslivet og myndighetene har aktgrene fatt lettere tilgang pa
relevant informasjon og gkt leering om godkjenningsordningen og HMS-arbeid mer generelt, jf. figur 3.2.
Andersen mfl. (2016) har ikke gatt langt i a forsgke @ dokumentere effekten av tiltaket, men gitt at de
virksomhetene som har blitt besgkt av regionale verneombud i stgrre grad enn tidligere fglger regelverket sa
indikerer dette at omfanget av arbeidslivskriminalitet er redusert, i forhold til hva det ville ha vaert uten de

regionale verneombudene.

3.3. Tiltak som stryker handhevelse

Det er implementert en rekke lover, forskrifter og ordninger knyttet til Ienns- og arbeidsvilkar for a ivareta et
sikkert rammeverk for arbeidsmarked. | hvilken grad slike regler er effektive, avhenger av hvor treffsikre reg-
lene er, og hvordan reglene handheves. Vi skal na se pa tiltak som har som formal a styrke handhevelse ved

a avdekke og straffe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping gjennom kontroll og sanksjoner.

Brudd pa arbeidslivets lovverk har ofte store konsekvenser for den enkelte arbeidstaker og for samfunnet
som helhet. Szerlig arbeidsgivere, men ogsa arbeidstakere vil kunne ha insentiver til 3 omga regelverket.
Samtidig som bade arbeidsgivere og arbeidstakere ubevisst kan bryte gjeldende lover og reguleringer. Brud-
dene er ofte et samspill av mange mindre overtredelser som hver for seg framstar som sma, men som samlet
sett ofte er komplekse og omfattende a etterforske. Samtidig er strafferammene og andre reaksjoner relativt

svake. Dette medfgrer at det typisk er utfordrende a avdekke bruddene, og at lovbryterne fglgelig ikke mg@tes
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med tilstrekkelige reaksjoner. For a fange opp de som enten bevisst eller ubevisst bryter gjeldende lover og
reguleringer er det ngdvendig a@ ha gode ordninger for a gjennomfgre tilsyn, kontroll og sanksjoner.

Tilsyn og kontroll har til formal a8 oppdage brudd pa gjeldende lover og reguleringer. | Trygstad mfl. (2012)
pekes det pa at gkt kontroll og sanksjoner er det viktigste myndighetene kan gjgre for a bekjempe sosial
dumping og arbeidslivskriminalitet. Uten tilstrekkelig tilsyn, kontroll og sanksjoner, er det liten grunn til a tro
at de tiltakene rettet mot arbeidstakere og arbeidsgivere vil fungere fordi markedskreftene og insentivene
som drar i motsatt retning er sterke. Trusselen om tilsyn og kontroll skal til en viss grad ogsa virke forebyg-
gende. Som for andre former for straff, kan vi anta at sanksjoner bade virker forbyggende og til en viss grad

gjengjeldende ved at noen av de eventuelle fordelene som en aktgr har hatt blir overdratt av staten.

| Meld. St. (2010-2011) pekes det pa at det er viktig at reaksjonene for brudd pa arbeidsmiljgloven og all-
menngjgringsloven reflekterer hvor alvorlig brudd pa dette regelverket er, og at reaksjonene virker avskrek-
kende. Arbeidsmarkedskriminalitet, og seerlig materiell skatte- og avgiftskriminalitet muliggjgres og kamufle-
res blant annet giennom manglende pliktig dokumentasjon (Arbeidstilsynet mfl., 2014).

Figur 3.3 viser var forstaelse av intervensjonslogikken for tiltak som handler om kontroll og sanksjoner. |
denne sammenheng vil aktiviteter som skjer ved etterlevelse av tiltaket vaere tilsyn og kontroller, og sanksjo-
nering ved oppdagelse av brudd. Tiltakene vil resultere i at flere blir tatt og palagt sanksjoner ved lovbrudd
slik at insentivet til 3 bega brudd reduseres. Derfor ser vi for oss at tiltakene vil resultere i faerre brudd og
mer effektiv sanksjonering ved brudd. Den gnskede samfunnsmessige effekten av tiltakene er mer effektiv
handhevelse av regelverket som bidrar til en endret holdning til regelverket hvor aktgrene har mer respekt
for dette. Ved utbredt gkt respekt for regelverket vil ogsa feerre aktgrer bega brudd og omfanget av arbeids-

markedskriminalitet vil dermed reduseres.

Figur 3.3 Intervensjonslogikken for tiltak som styrker handkevelse

Effekter
Mer respekt for

Hovedmal Forandring
Bekjempe arbeidslivskrimina-
litet og sosial dumping

regelverket og mer
effektiv handhevelse

Aktiviteter ¢ i Resultater
Uanmeldte og anmeldte Mer effektiv sanksjonering
tilsyn og kontroller Feerre brudd pa gjeldende
llagte palegg og sanksjoner lover og regler

4 4

Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse
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Det er tre av de nyere innfgrte og evaluerte tiltakene som vi har valgt & plassere innen denne tiltakskatego-
rien fordi vi mener tiltakene har samme intervensjonslogikk. Tiltakene er fglgende; mer effektiv sanksjonering

av lovbrudd innen gkonomisk kriminalitet, innfaring av overtredelsesgebyr og ordningen med HMS-kort.

Nar vi skal vurdere hvorvidt et tiltak har fungert etter hensikten eller ikke, strukturerer vi ogsa her oppsum-

meringen og analysen av funnen i de relevante utredningene i henhold til intervensjonslogikken.

Oppsummert finner utredningene at tiltakene bidrar til mer respekt for og mer effektiv handhevelse av re-
gelverket, men har potensiale til 3 ha en langt stgrre effekt dersom tiltakene i stgrre grad etterleves. Eldring
mfl. (2011) konkluderer med at ordningen med HMS-kort har virket etter hensikten ved at HMS-kortet mu-
liggjor mer effektive og malrettede kontroller. Eldring mfl. (2011) peker pa at ordningen gir mer effektiv
handhevelse av regelverket, og bedre etterlevelse av regelverket. Tiltaket mer effektiv sanksjonering av lov-
brudd innen gkonomisk kriminalitet og innfgringen av overtredelsesgebyr er i henhold til Neby mfl (2016)

brukt i sa liten grad at det er vanskelig a si om dette virker etter hensikten.

| de pafglgende avsnitt gar vi giennom hvert av tiltakene og evalueringen av dem.

Innfgring av overtredelsesgebyr

| Eldring mfl. (2011) sin evaluering av tiltak mot sosial dumping ble det etterlyst en mulighet til 3 gi bgter som
sanksjonsmiddel mot virksomheter som bryter regelverket tilsynet handhever. Indikasjoner pa gkt omfang
av sosial dumping og arbeidslivskriminalitet fgrte til at forslaget om a gi Arbeidstilsynet et gkt sanksjonsmu-
lighetsrom ogsa ble fremmet i Meld. St. (2010-2011). Et mal med forslaget var at Arbeidstilsynets virkemidler
skulle blir mer treffsikre. Muligheten for a gi overtredelsesgebyr skulle bidra til en mer effektiv handhevelse
av og respekt for regelverket, samt understreke betydningen av rettferdig konkurranse og gkonomisk risiko
ved handlinger som bryter loven.

| 2013 vedtok Stortinget at Arbeidstilsynet skulle kunne ilegge overtredelsesgebyr ved brudd pa arbeidsmil-
joregelverket.®® Overtredelsesgebyret gjgr det mulig & bgtelegge aktgrer som ikke etterlever loven. Dette
virkemidlet virker som et supplement til palegg og stans for de mindre alvorlige bruddene, og skal benyttes i
tilfeller hvor Arbeidstilsynet finner gjentatte eller relativt alvorlige lovbrudd med klar og enkel bevis- og retts-

situasjon ved tilsyn, men som ikke er alvorlige nok til anmeldelse.%

Tiltaket har blitt vurdert av Riksrevisjonen (2016a) i deres rapport om myndighetenes innsats mot arbeids-
miljgkriminalitet. Utredningens datakilder var spgrreundersgkelse sendt til Arbeidstilsynets inspektgrer, ju-

rister og tilsynsledere, og intervju.

Riksrevisjonen (2016a) finner at overtredelsesgebyret, i likhet med tvangsmulkt, stans av virksomhet og an-
meldelse, i liten grad benyttes av Arbeidstilsynet. Statistikk fra Arbeidstilsynet viser at kun 0,1 prosent av
tilsynene gjennomfgrt i 2014 og 2015 resulterte i vedtak om overtredelsesgebyr. Dette tilsvarer kun 33 av

alle tilsyn i Igpet av de to arene. Til sammenligning resulterte 0,8 prosent, eller 276 tilsyn, i anmeldelser, og i

%3 Det ble ved innfgringen av dette virkemiddelet forutsatt at det ville gi en mer effektiv handhevelse av og respekt for regelverket, og at virksomheter
som gj@r seg skyldig i brudd pa regelverket, skulle fa en merkbar gkonomisk reaksjon. Sosial dumping og tekniske lovbestemmelser (eksempelvis
asbest og arbeid i hgyden) ble trukket fram som omrader som skulle prioriteres fgrst. Petroleumstilsynet har ogsa muligheten til a ilegge overtredel-
sesgebyr.

64 Type brudd avdekket i tilsyn hvor overtredelsesgebyr ble ilagt inkluderer arbeid i hgyden, asbest, arbeidstid og overtidsbetaling, kjemisk ekspone-
ring og manglende sikkerhet ved utstyr.
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underkant av 6 prosent, eller 2030 tilsyn, i vedtak om tvangsmulkt. Videre viser det seg at der gebyrer ilegges
er dette hovedsakelig for forhold knyttet til sikkerhet, og i liten grad forhold knyttet til sosial dumping, fordi

sosial dumping ofte er vanskelig a bevise.

Reaksjonsmidlene som heller benyttes er varsel eller utstedelse av palegg. Resultatene fra spgrreundersg-
kelsen gjennomfgrt av Riksrevisjonen (2016a) peker pa at det er ressurskrevende og komplisert for Arbeids-
tilsynet a vurdere hvorvidt det er grunnlag for gebyret, og at dette er hovedarsaken til at overtredelsesgeby-
ret i liten grad benyttes. Saker knyttet til sosial dumping har ofte ikke klare beuvis, slik det skal veere dersom
overtredelsesgebyr skal bli benyttet. | spgrreundersgkelsen svarte 26 prosent av inspektgrene og 60 prosent
av tilsynslederne og juristene at de har veert involvert i tilsyn der overtredelsesgebyr har blitt vurdert, men

ikke ilagt.

Mangel pa opplaering i bruk av gebyret blir pekt pa som en av grunnene til at gebyret blir lite brukt. | forbin-
delse med intervjuene gjennomfgrt av Riksrevisjonen (2016a) blir videreformidling av kunnskap om gebyret
fra juristene til inspektgrene problematisert.

Det ble ogsa papekt at i mange av tilsynene hvor overtredelsesgebyr ble vurdert sa ble anmeldelse benyttet
isteden. Da gebyret ble innfgrt var det en forventning om at dette vil fgre til feerre anmeldelser. Dette har
imidlertid ikke veert tilfelle.

Det er ogsa mange av respondentene som peker pa at Arbeidstilsynet fremdeles mangler lovhjemler som
gjor det mulig a reagere raskt og kraftig nok pa lovbrudd. Det blir szerlig pekt pa at forvaltningslovens krav til
forhandsvarsling og frister gir userigse virksomheter mulighet til 3 trekke ut saker.®®

Det er imidlertid viktig a papeke at tiltaket hadde en relativt lang implementeringsperiode som sannsynligvis
har bidratt til at bruken av tiltaket ikke ble raskt utbredt. Eksempelvis skulle alle tilsyn i 2014 hvor overtre-
delsesgebyr ble brukt bli diskutert i en arbeidsmiljggruppe som del av prosedyren. Dette er ikke tilfelle lenger,
og det kan tenkes at overtredelsesgebyr som sanksjonsmiddel vil bli mer utbredt framover (Riksrevisjonen,
2016b).

Riksrevisjonen (2016a) konkluderer med at Arbeidstilsynets aktivitet knyttet til ilegging av overtredelsesge-
byret er for lav, og det anbefales a trappe opp denne aktiviteten for a kunne evaluere tiltakets effekt, jf. figur
3.3. Da utredningen ble ferdigstilt var aktiviteten for lav til a sikre en mer effektiv handhevelse av og respekt
for arbeidsmiljgregelverket, i henhold til tiltakets overordnede effektmal. Det er imidlertid forelgpig ikke
grunnlag for a si hvorvidt tiltaket kan virke i henhold til intervensjonslogikken presentert i figur 3.3, dersom
det i stgrre grad blir tatt i bruk.

Arbeidstilsynet har i forbindelse med utredningen kommet med en uttalelse om at de vil arbeide videre med
a gjore det enklere & vurdere hvilken dokumentasjon som ma foreligge og med retningslinjer/fgringer for

bruk av overtredelsesgebyr og hvilke regelbrudd som skal eller bgr anmeldes.

65 Userigse aktgrer har eksempelvis mulighet til a fortsette arbeidet uten a innrette seg etter et tilsyns palegg imens de venter pa svar pa vedtaks
klage.
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Mer effektiv sanksjonering av lovbrudd innen gkonomisk kriminalitet

Mer effektiv sanksjonering av lovbrudd innen gkonomisk kriminalitet, herunder arbeidslivskriminalitet, er et
av tiltakene som blir lagt fram i regjeringens satsning mot arbeidslivskriminalitet. Tiltakets gnskede effekt er
a sikre etterlevelse av regelverket ved a forebygge brudd. Dette innebaerer at tiltaket skal resultere i gkt
sannsynlighet for & bli tatt og straffet ved brudd. | tillegg skal sanksjoneringen gjgres mer effektiv ved & i
stgrre grad ta i bruk administrative sanksjoner, og i mindre grad straffesanksjoner, for & bade spare tid og

andre kostnader.®®

Reaksjon er Arbeidstilsynets formelle tiltak overfor en virksomhet nar det er avdekket brudd pa kravene i
arbeidsmiljgloven eller i en av forskriftene. Dersom Arbeidstilsynet oppdager forhold som ikke tilfredsstiller
krav i regelverket, skal de palegge virksomheten a utbedre de aktuelle forholdene. Dersom manglene ikke er
sa alvorlige at det palegges umiddelbar stans, vil virksomheten fa en tidsfrist til & giennomfgre de ngdvendige
utbedringene. Arbeidstilsynet kan ilegge tvangsmulkt og stanse aktiviteten i en virksomhet dersom den ikke
lukker paleggene. Ved stans ma virksomheten utbedre manglene fgr arbeidet kan starte opp igjen. Dersom
kontrollen avdekker straffbare forhold, kan disse bli politianmeldt. Arbeidstilsynet kan i tillegg ilegge virk-
somheten et gebyr for brudd pa regler som tilsynet handhever (overtredelsesgebyr).

Riksrevisjonen (2016a) vurderer Arbeidstilsynets innsats gjennom bruk av sanksjonene overtredelsesgebyr,
vedtak om aktivitetsstans og anmeldelse. Undersgkelsen finner giennom spgrreundersgkelse og intervju at
Arbeidstilsynets mest brukte reaksjonsmiddel er varsel om palegg og utstedelse av palegg. De strengere re-
aksjonsmidlene tvangsmulkt, stans, overtredelsesgebyr og anmeldelse er lite brukt. Vurderingen av Arbeids-

tilsynets bruk av overtredelsesgebyr som tiltak har blitt drgftet over.

Vedtakene som stans av aktivitet ved fare for liv og helse har i all hovedsak blitt fulgt opp pa en god mate,
mens vedtakene om stans som pressmiddel for at virksomhetene skal rette seg etter arbeidsmiljgloven i liten
grad benyttes og fglges opp (Riksrevisjonen, 2016a). Det kommer fram av en spgrreundersgkelse at Arbeids-
tilsynets inspektgrer ikke har gode nok muligheter for a ha oversikt over virksomheter som faktisk overholder
vedtaket som stans. Dette kommer blant annet av at userigse virksomheter ofte forsvinner, eller blir lagt
ned, for sa i mange tilfeller a gjenoppsta med andre NAVN. Lite oppfglging av vedtak om stans fgrer til at det
er lite sannsynlig at det vil bli oppdaget om en virksomhet ikke etterlever vedtaket. Konsekvensen ifglge
Riksrevisjonen er at stans som pressmiddel far lite avskrekkende effekt, og at respekten for Arbeidstilsynet

som tilsynsmyndighet svekkes.

Nar det gjelder bruk av anmeldelse som virkemiddel mot arbeidslivskriminalitet er dette ogsa lite brukt av
Arbeidstilsynet, og der det er brukt gjelder det typisk ulykker og fare for liv og helse. Mange av Arbeidstilsy-
nets inspektgrer, jurister og tilsynsledere oppgir at saken i flere tilfeller ikke blir anmeldt, selv om det kunne
ha veert aktuelt 8 anmelde. Riksrevisjonen (2016a) finner at bakgrunnen for dette er en kombinasjon av at
anmeldelser er ressurskrevende og at mange av sakene blir henlagt av politiet. Hvorvidt politiet henlegger
arbeidslivskriminalitetssaker rapportert av Arbeidstilsynet varierer imidlertid geografisk, og Riksrevisjonen

(2016a) finner at i de omradene hvor politiet har en tettere dialog med og prioriterer & etterforske sakene

5 Ved administrative sanksjoner vil typisk samme aktgr avdekke, etterforske og ilegge sanksjonen hvilket er effektiviserende. En ulempe er imidlertid
at rettssikkerheten til aktgren som ikke etterlever regelverket kan vaere svekket ved administrative sanksjoner i forhold til straffesanksjoner. Se Prop.
62 L (2015-2016) for en mer grundig drgfting av fordeler og ulemper.
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Arbeidstilsynet anmelder, sa blir ogsa flere saker anmeldt. Dette indikerer at politiets prioritering av anmel-
delser fra Arbeidstilsynet har betydning for om straffbare forhold blir anmeldt. En mer jevnlig dialog mellom
politidistriktene og Arbeidstilsynet kan gjgre anmeldelse mer egnet som virkemiddel i kampen mot arbeids-

livskriminalitet og sosial dumping.

Bade i Riksrevisjonens intervjuer med Arbeidstilsynet og i spgrreundersgkelsen rekkes det fram at lovgivning,
sanksjoner og forhold innad i Arbeidstilsynet er de stgrste utfordringene i arbeidet med a bekjempe sosial
dumping og arbeidslivskriminalitet.®’ Flere peker pa at Arbeidstilsynet mangler lovhjemler som gjgr det mulig
a reagere raskt og kraftig pa lovbrudd, mens andre peker pa at det er hvordan eksisterende hjemler brukes

og at mangel pa ressurser gjgr at saker ikke fglges raskt nok opp.

Et annet problem som blir framhevet i Riksrevisjonen (2016a), er at aktgrene forsgker @ unndra seg kontroll
og sanksjoner. Eksempler pa dette kan vaere at arbeidsgivere og virksomheter unnlater a registrere seg, eier-
forholdene er uklare, og virksomheter slas konkurs og ny virksomhet etableres pa nytt kort tid etter. Videre
er det et problem at utenlandske arbeidstakere ofte ikke er villige til & avgi forklaring. Det kan ogsa veere
vanskelig & avdekke arbeidsmiljgkriminalitet fordi de fornseermede ikke leverer anmeldelser selv, og i en del

sakstyper heller ikke har forklaringsplikt i retten.

Oppsummert tolker vi utredningen slik at tiltaket om mer effektiv sanksjonering i liten grad har hatt den
gnskede effekten, jf. figur 3.3. Hensikten var at tiltaket skulle resultere i feerre lovbrudd og strengere straffer
ved brudd, men Riksrevisjonen (2016) finner Arbeidstilsynet i liten grad fulgt opp vedtakene om stans, og at
anmeldelse og gebyr er lite brukt som sanksjonsmiddel. Derfor kan vi heller ikke forvente at tiltaket resulterer

i de pnskede resultater og effekter.

Ordningen med HMS-kort

Ordningen med HMS-kort ble innfgrt i 2008 for bygge- og anleggsnaeringen, og i 2012 for renholdsnaeringen.®
Alle virksomheter — ogsa enkeltpersonforetak, bade norske og utenlandske — som utfgrer arbeid pa bygge-
og anleggsplasser, er palagt a utstyre sine arbeidstakere med HMS-kort. Innen renhold er HMS-kort en av
godkjenningsordningens forutsetninger for at virksomheten skal bli godkjent. Kortets funksjon er a identifi-
sere den enkelte arbeidstaker og opplyse om hvem som er vedkommende sin arbeidsgiver, hvilket vil effek-

tivisere tilsynsarbeidet.

Et viktig formal med ordningen er at kortene skal ogsa gjgre det enklere for tilsynsmyndighetene 3 identifi-
sere arbeidstakere og virksomheter, noe som skal bedre mulighetene for a rette tilsyn mot omradene der
behovet er stgrst. Bakgrunnen for innfgringen av ordningen var perioden med sterk arbeidsinnvandring i
bygg- og anleggsnzeringen, og utfordringer knyttet til sosial dumping og HMS som fglge av innvandringen.
HMS-kortene skal bidra til bedre oversikt over aktgrene og bedre kontroll over HMS-forholdene, men ogsa
bidra til at flere aktgrer ivaretar sikkerhet, helse og miljg pa arbeidsplassen slik at arbeidsplassen er trygg for

de ansatte.

57 Med forhold innad i Arbeidstilsynet menes ressursallokering knyttet til tilsynsarbeid, kompetanse, organisering av arbeidet og bedre bruk av eksis-
terende virkemidler (Riksrevisjonen, 2016a).
68 Fram til juli 2015 var ID-kort navnet, og ikke HMS-kort. Endringen ble gjennomfgrt for & knytte navnet mer opp til kortets formal og funksjon.
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Tiltakets virkning har blitt vurdert av Eldring mfl. (2011) og Riksrevisjonen i 2016. | Eldring mfl. (2011)
evalueres ulike tiltak mot sosial dumping, herunder ordningen med HMS-kort i bygge- og anleggsnaeringen.
Datakildene inkluderte bade intervju med Arbeidstilsynet og spgrreundersgkelser sendt til virksomheter som
hadde hatt tilsyn, tillitsvalgte og utenlandske arbeidstakere innen bygg- og anleggsnaeringen. Et av undersg-
kelsens formal var a samle inn erfaringer med HMS-kort-ordningen. | Riksrevisjonen (2016a) vurderes ar-
beidstilsynets giennomfgring av tilsyn mot sosial dumping, herunder kontroll av HMS-kort. | Riksrevisjonen
(2016b) vurderes myndighetenes arbeid mot sosial dumping, herunder kontrollsystemet i dag og muligheter
for forbedring. | bade Riksrevisjonen (2016a) og (2016b) ble spgrreundersgkelse og intervju benyttet som
hovedinngang til data.

Eldring mfl. (2011) konkluderer med at HMS-kort er et effektivt verktgy for a fgre tilsyn med bygge- og an-
leggsplasser. Dette mener bade bedriftsledere, tillitsvalgte og Arbeidstilsynet selv. Ordningen med HMS-kort
ser ut til 3 vaere utbredt pa norske bygge- og anleggsplasser, og spgrreundersgkelsen av utenlandske arbeids-
takere viser at 61 prosent av dem hadde HMS-kort i 2010.%° Eldring mfl. (2011) finner ogsa at det er en positiv
sammenheng mellom & ha HMS-kort, og virksomhetens st@rrelse, a betale skatt og ha en skriftlig kontrakt.
Dette taler for at HMS-kort kan brukes som en indikator pa at arbeidsforholdet er ryddig. Evalueringen finner
imidlertid ogsa at like under halvparten av virksomhetene melder at de i liten grad eller ikke blir spurt av
oppdragsgiver om HMS-kort.

| Riksrevisjonen (2016a) gjengis data fra Arbeidstilsynet som viser at ble det gjennomfgrt 3073 tilsyn av HMS-
kort innen bygg og anlegg i 2015. Videre viser det seg at andelen tilsyn der det er avvik fra regelverket om
HMS-kort fremdeles er hgy, 42 prosent i 2015, ned fra 55 prosent i 2014. Arbeidstilsynet rapporterer ogsa at
de ved tilsyn ofte finner feil, misbruk av eller manglende HMS-kort. Riksrevisjonen (2016a) finner at like under
halvparten av virksomhetene i liten grad eller ikke blir spurt av oppdragsgiver om HMS-kort. Dette tyder pa

at ordningen kan fglges opp bedre enn det som gjgres i dag.

Det konkluderes i Riksrevisjonens (2016b) vurdering av tiltakene mot sosial dumping i offentlige anskaffelser
at HMS-kort er et effektivt verktgy for a fgre tilsyn giennom enklere formalkontroller, men ikke ngdvendigvis
det som fanger opp alle brudd. Antall tilsyn har gkt over de siste arene, men de forholdene som blir hyppigst
kontrollert er enkle, herunder HMS-kort og arbeidsavtaler. Kontroll av hvorvidt arbeidstakere er gjenstand
for sosial dumping gjennom lave Ignninger er ressurskrevende og blir i mange tilfeller ikke gjennomfgrt. @kt
kontroll av HMS-kort resulterer ikke ngdvendigvis i redusert omfang av brudd pa arbeidsmiljgregelverket, jf.
figur 3.3. Selv om det kun er et mindretall av kontrollene som omfatter Ignn sa fant Riksrevisjonen en dobling

av denne type kontrollvirksomhet mellom 2014 og 2015.

| Riksrevisjonen (2016b) pekes det i hovedsak pa utfordringer og forbedringspotensial knyttet til HMS-kortets
funksjon. Seerlig gjelder dette at offentlige byggherrer ikke har hatt tilgang pa sentral informasjon som er
tilgjengelig via HMS-kortene i bade bygg- og anlegg og renhold. Med denne informasjonen ville det vaert
enklere for oppdragsgiver a kontrollere kortenes gyldighet— sakalt sanntidskontroll. Dette er imidlertid i ferd
med & endres. | juni 2016 ble det innfgrt endringer i HMS-forskriften.” Flere kan n& sjekke status pd HMS-

kort i renholdsneaeringen og i bygge- og anleggsnaeringen. Verneombud, byggherre og andre med HMS-ansvar

59 Undersgkelsen ble imidlertid kun sendt til 161 arbeidsinnvandrere og konklusjonen om at relativt mange har HMS-kort bgr derfor tolkes med omhu.
70 Se Arbeidstilsynets hjemmeside endringer i forskriftene om HMS-kort

SAMFUNNS@KONOMISK ANALYSE |46


http://www.arbeidstilsynet.no/nyhet.html?tid=257091

Rapport 54-2016 Samlet vurdering av satsingene mot sosial dumping og arbeidslivskriminalitet

far na mulighet til 3 kontrollere om arbeidstakernes kort er gyldige. Endringene i forskriftene medfgrer ogsa
en utvidelse av kontrollmyndighetenes adgang til 3 inndra ugyldige HMS-kort. Dette ses pa som viktig i be-

kjempelsen av arbeidslivskriminalitet, men endringene er ikke evaluert enda.

For at HMS-kort-ordningen skal ha den tenkte samfunnsmessige effekten er det ngdvendig at ordningen et-
terleves. Utredningene konkluderer med at ordningen har effektivisert kontrollarbeidet vesentlig og mulig-
gjort flere og mer malrettede kontroller, og dermed resultert i at userigse aktgrer lettere blir avslgrt, jf. figur
3.3. Derfor kan det sies at ordningen er et godt verktgy for a gi bedre oversikt og mer effektive tilsyn, og
bidrar saledes indirekte til bedre sikkerhet pa arbeidsplassen og respekt for regelverket. Likevel tyder utred-

ningene pa at tiltaket ikke er tilstrekkelig for & bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping.
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4. Oppsummering pa tvers av tiltak og utredninger

| det foregaende kapitlet presenterte vi sentrale funn fra utredningene som har sett pa de landsdekkende
tiltak. | dette kapittelet vil vi oppsummere sentrale funn fra utredningene og gi vare vurderinger av utred-
ningene og i hvilken grad de faktisk belyser hvorvidt den samlede innsatsen av tiltakene som har til formal a

bekjempe sosial dumping og arbeidslivskriminalitet har fungert etter hensikten.

4.1. Mange tiltak synes a fungere etter hensikten, men effekten kan i liten
grad pavises

Gjennomgangen av de landsdekkende tiltakene i kapittel 3 viser at det er iverksatt en rekke tiltak som har til
formal a bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Det er ingen tvil om at tidligere og navaerende
regjeringers tiltak mot sosial dumping og arbeidslivskriminalitet har veert et krafttak. | tillegg kommer tiltak
og initiativ iverksatt i kommunesektoren, av bransjeorganisasjonene og av private og offentlige virksomheter.
Den omfattende aktiviteten pa omradet vitner om at arbeidslivskriminalitet og sosial dumping som et tilta-
kende problem for storsamfunnet har blitt tatt alvorlig.

En rekke av de landsdekkende tiltakene er evaluert. Gjennomgangen av utredningene i kapittel 3 viser at
flere av tiltakene synes a virke etter hensikten, men ogsa at det er mange gjenstaende utfordringer.

Den f@rste kategorien av tiltak vi sa pa handler om tiltak som skal bidra til a forhindre uakseptable arbeids-
vilkar for arbeidstakere gjennom a innfgre lover, forskrifter og ordninger. Den overordnede konklusjon er at
tiltakene mot sosial dumping har hatt en positiv virkning, og problemene med sosial dumping sannsynligvis
ville veert stgrre uten de iverksatte tiltakene. Dette gjelder primaert innen de allmenngjorte omradene — hvor
bade reguleringer og kontrolltiltak er kraftig skjerpet. Bjgrnstad mfl. (2015) konkluderer med at allmenngjg-
ringen har resultert i gkte minstelgnninger. Tiltaket har hatt effekt sammenliknet med hva som ellers vill veert
situasjonen, men ikke hatt sa sterk effekt at det har fjernet all sosial dumping innen de allmenngjorte omra-
dene. Til det har kreftene som drar i retning av gkt sosial dumping veert for sterke. Ogsa Andersen mfl. (2016)
finner at allmenngjgring, giennom godkjenningsordningen i renhold, sannsynligvis har bidratt til 3 redusere

omfanget av sosial dumping i forhold til hva dette ville vaert i fraveer av tiltakene.

Bade Riksrevisjonen (2016b) og Inventura (2015) finner imidlertid at forskriften om Ignns- og arbeidsvilkar i
offentlige anskaffelser i liten grad etterleves, pa tross av at ordningen er relativt godt kjent. Kravene som
gjelder utlysningen etterleves ofte, men undersgkelsen viser til lav etterlevelse nar det gjelder kontraktsopp-

folging. Folgelig ser man heller ikke de gnskede resultater og effekter av dette tiltaket.

Nar det gjelder ordningen med solidaransvar for Ignn finner Alsos og Eldring (2014) at man ikke entydig kan
si at ordningen har hatt den gnskede effekt, men at det kanskje har blitt noe vanskeligere a veere en userigs
aktgr som fglge av tiltaket. Videre peker Alsos og Eldring (2014) pa at ordningens effekt sannsynligvis ville
veert sterkere dersom den i stgrre grad ble benyttet. Nar det gjelder forskriften om informasjons- og paseplikt
finner Eldring mfl. (2011) at ogsa denne etterleves i for liten grad, og felgelig heller ikke bidrar til tiltakets

gnskede resultater og effekter.
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Nar det gjelder reglene for likebehandling av utleid arbeidskraft, sa konkluderer Alsos mfl. (2016) at likebe-
handlingsreglene har resultert i gkt likebehandling ogsa i praksis.

Den andre kategorien av tiltak vi sa pa handlet om informasjonsdeling og om utvidet samarbeid. Innenfor
denne kategorien har vi valgt a plassere to tiltak som har som formal a styrke informasjonsdelingen og sam-
arbeidet mellom kontrolletatene, og to som har til formal a styrke informasjonsdelingen og samarbeidet mel-
lom kontrolletatene og arbeidstakere og -givere. Riksrevisjonen (2016a) og Neby mfl. (2016) finner at tilta-
kene rettet mot kontrolletatene har bidratt til gkt informasjons- og samarbeidsaktiviteter. Riksrevisjonen
(2016a) sier imidlertid lite om hvorvidt omfanget av arbeidslivskriminalitet er redusert, mens Neby mfl. (2016)
finner at aktivitetene sannsynligvis har bidratt til 3 redusere omfanget av arbeidslivskriminalitet gjennom
mer effektiv bruk av egne virkemidler. | begge utredningene pekes det pa at det fortsatt er utfordringer knyt-
tet til informasjonsdeling og samarbeid mellom kontrolletatene, og at tiltakenes maloppnaelse trolig ville
veert stgrre om det var mindre tekniske og operasjonelle barrierer for informasjonsutveksling og om aktgrene
hadde hatt mer kompetanse om taushetsplikten eller om reglene om taushetsplikt hadde veert utformet an-

nerledes.

Nar det gjelder tiltaket om servicesentre for utenlandske arbeidstakere er det bred enighet om at disse fung-
erer etter hensikten. Eldring mfl. (2011) konkluderer med at tiltaket har resultert i at informasjon blir lettere
tilgjengelig for arbeidstakerne. Andersen mfl. (2016) finner en lignende virkning av tiltaket med regionale
verneombud. Tiltaket med regionale verneombudene har ogsa, gjennom a skape mgteplasser mellom nae-
ringslivet og myndighetene, resultert i gkt leering ved at virksomheter og arbeidstakere lettere far tilgang pa
relevant informasjon om godkjenningsordningen og HMS-arbeid mer generelt. Begge disse to tiltakene bidrar
sannsynligvis til et redusert omfang og forebygging av arbeidslivskriminalitet og sosial dumping gjennom

bedre muligheter for 3 etterleve regelverket.

Den tredje kategorien av tiltak, handler om a styrke handhevelse av de ulike ordningene. Tiltakene som dreier
seg om mer effektiv sanksjonering av lovbrudd innen gkonomisk kriminalitet, innfgring av overtredelsesge-
byr, og ordningen med HMS-kort er analysert i Eldring mfl. (2011) og Neby mfl. (2016). Eldring mfl. (2011)
konkluderer med at ordningen med HMS-kort har virket etter hensikten ved at HMS-kortet muliggjgr mer
effektive og malrettede kontroller. Eldring mfl. (2011) peker videre pa at ordningen gir mer effektiv handhe-
velse av regelverket, og bedre etterlevelse av regelverket. Tiltaket som handler om mer effektiv sanksjone-
ring av lovbrudd innen gkonomisk kriminalitet og innfgringen av overtredelsesgebyr er i henhold til Neby mfl.

(2016) brukt i sa liten grad at det er vanskelig a si om dette virker etter hensikten.

Tabell 4.1 oppsummerer sentrale funn i utredningene vi har gatt giennom. Generelt synes mange av utred-
ningene a vise til at tiltakene i noen grad fungerer etter hensikten ved at de leder til et sett med gnskede
aktiviteter. | noen av utredningene pekes det ogsa pa at tiltakene synes a bidra til gnskede resultater. Effekter
dokumenteres derimot i mindre grad. Gjennomgaende peker utredningene pa at sentrale utfordringer gjen-

star.
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Tabell 4.1 Oppsummering av utredningenes funn pa tvers av tiltak

Tiltak Vurdering av maloppnaelse Gjenstaende utfordring
Tiltak som Allmenngjgringen generelt og godkjennings- e Dpet er fortsatt sterke krefter som drar i ret-
innfgrer lover, ordningen for renhold synes a ha fungert etter ning av sosial dumping.
forskrifter og hensikten og blant annet bidratt til gkte mins- Mangelfull kunnskap og etterlevelse av for-
ordninger a telgnninger. Forskriften om likebehandling ser skriftene.
forhindre wuak- ut til 3 ha fgrt til gkt likebehandling ved at inn- ) ) o
septable vilkar i leides lgnns- og arbeidsvilkar virker @ veere ¢ anateo husholdninger fer Ll pas:_apllk-
arbeidsmarke-  styrket. Det er vanskeligere & se effekten av tep, 2] RS ENY B prl.vate. husho-ldnlnger
det forskriften om Ignns og arbeidsvilkar i offent- star'for el el 'del av innkjgpte tjenester,

lige anskaffelser og oppdragsgivers solidaran- szerlig renholdstjenester.

svar, da disse i liten grad henholdsvis etterle-

ves og benyttes.
Tiltak som Tiltakene har bidratt til mer og bedre samar- e  Tekniske og operasjonelle barrierer for in-
styrker beid og informasjonsdeling mellom kontroll- formasjonsutveksling.
samhandling og etatene og arbeidstakere og -givere, og Mangelfull kompetanse om reglene som
informasjons- kontrolletatene seg imellom. Sannsynligvis har omhandler taushetsplikt og muligheter for
deling ogsa bruken av eksisterende virkemidler blitt 3 dele informasjon.

mer effektiv og sdledes mindre arbeidskrimi-

nalitet og sosial dumping.
Tiltak som Ordningen med HMS-kort ser ut til & fungere e  Mangel p3 kompetanse og ressurser til kon-
styrker etter hensikten, blant annet gjennom a gjgre troll og oppfelging bade hos Arbeidstilsynet

handhevelse

det lettere a foreta kontroller og tilsyn, men

og Politiet.

burde ha vaert mer utbredt. Tilsynsmyndighet-
enes bruk av kontroll og sanksjoner synes i
mindre grad a fungere, fordi kontroll og sank-
sjonsmulighetene brukes i for liten grad.
Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse basert pa utredningene omtalt i kapittel 3.

4.2. Tiltakenes samfunnsmessige effekt blir i liten grad analysert

Som omtalt i forrige avsnitt indikerer utredningene at mange av tiltakene fgrer til gkt aktivitet som har til
hensikt & redusere arbeidslivskriminalitet og sosial dumping, men at utredningene i mindre grad dokumen-
tere at aktivitetene faktisk har gitt de gnskede resultater og effekter. | tillegg anser vi det som en svakhet at
utredningene i liten grad drpfter og vurderer mulige eksterne virkninger av tiltakene.

Det at utredningene i liten grad dokumenterer effekter er ikke szerskilt for disse utredningene, men gjelder
mange utredninger av offentlige virkemidler. Generelt skyldes manglende dokumentasjon av maloppnaelse
tre forhold:

1. Evaluator sgker ikke etter resultater og effekter (for eksempel fordi det ligger utenfor mandatet,
budsjettet eller tidsmessig ramme).

2. Evaluator sgker etter resultater og effekter, men metoden og/eller datagrunnlaget er ikke tilstrekke-
lig for @8 dokumentere dette.

3. Utredningene kan ikke finne at tiltaket gir de gnskede resultater og effekter. Det kan for eksempel
skyldes at tiltaket ikke er relevant for @ mgte samfunnsutfordringene (eller markedssvikten) eller at

eksisterende barrierer eller motkrefter rett og slett er for store.

En gjennomgaende svakhet ved utredningene vi har gatt gjennom, er at de i liten grad etterstreber a finne
evidensbaserte effekter av tiltakene, og at utredningene i stor grad er basert pa kvalitative datakilder og

analysemetoder. Dette med unntak av Bjgrnstad mfl. (2015) som evaluerer allmenngjgringsordningen.
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Denne er basert pa statistiske regresjonsanalyser basert pa registerdata. | tabell 3.2 har vi oppsummert i
hvilken grad de ulike utredningene vurderer aktiviteter, resultater og effekter, og hvilken metode som ligger

til grunn.

Siden utredningene i liten grad dokumenterer tiltakets effekt, kan vi ikke med sikkerhet si om tiltaket ikke
ferer til den gnskede effekten, eller om tiltaket sannsynligvis gjgr det, men at dette ikke er pavist. Var vurde-
ring er at kvaliteten pa utredningene ville vaert hgyere dersom utredningene i stgrre grad var basert pa kvan-
titative metoder, i tillegg til mer representative kvalitative metoder. Dette er noe studiene imidlertid peker
pa som en svakhet selv, men som begrunnes ved at arbeidslivskriminalitet og sosial dumping generelt er et
felt med lite tilgjengelig data. | tillegg ligger ytterligere arbeid med a samle inn et representativt konklusjons-

grunnlag ofte utenfor prosjektenes mandat og budsjett.

Flere av utredningene etterstreber imidlertid en mer kvantitativ framgangsmate, slik at resultatene i stgrre
grad kan generaliseres. Det gjgres blant annet gjennom spgrreundersgkelser med ulike aktgrer, hovedsakelig
i naeringslivet og kontrolletatene, og innhentet statistikk fra kontrolletatene og SSB. Jevnt over pekes det pa
som utfordrende a sikre representativitet i spgrreundersgkelsene. Uten representativitet kan ikke undersg-

kelsens funn generaliseres.

Vi anser det slik at mangelen pa evidensbaserte effekter typisk skyldes at metoden og seaerlig datagrunnlaget
ikke er tilstrekkelig for 8 dokumentere tiltakets effekt. Dette gjelder for utredningene i tabell 4.2 som her er
markert med mgrkere farge i cellen for effekter, men ikke i cellen empirisk effektevaluering. Disse utredning-
ene drgfter tiltakets intervensjonslogikk, og forsgker a gi en indikasjon pa tiltakets sannsynlige effekt pa bak-

grunn av det utredningen finner av resultater.

Mangelfull tilgang pa data og vanskeligheter med & isolere effekter av enkelttiltak gjgr det videre krevende a
maéle effekter og kausalitet.”! Dette er ogsa noe forskerne peker pa som en utfordring. Etter var vurdering
begr oppdragsgivere framover sgke a avdekke et tiltaks samfunnsmessige resultater og effekter i stgrre grad.
| mangel av tilgang pa gode data kan drgftelser av effektkjeden slik vi har gjort i var intervensjonslogikk,
gjerne basert pa intervju med aktuelle aktgrer, gi gode indikasjoner pa tiltakets effektmaloppnaelse, selv

uten muligheten for a3 dokumentere den kausale sammenhengen.

Utredningene undersgker i liten grad mulige eksterne effekter av tiltakene

Var gjennomgang vitner ogsa om at utredningene i liten grad ser pa eksterne effekter av tiltakene og sam-
menhengen mellom nytte og kostnad. Disse to aspektene kan sees i sammenheng. De aller fleste offentlige
intervensjoner vil medfgre eksterne virkninger. Med eksterne virkninger mener vi positive eller negative re-
sultater eller effekter som gar utover det som er gnsket med tiltaket. Slike eksterne resultater og effekter
kan veere tilsiktet eller utilsiktet. Som omtalt innledningsvis vil alle former for samarbeid kunne medfgre noen
kostnader for deltagende parter. Flere lover og reguleringer rettet mot virksomheter som har til hensikt a
ramme de userigse, vil gjerne ogsa medfgre gkte kostnader for serigse virksomheter. Tilsvarende er det opp-

lagt at gkt tilsynsaktivitet vil medfgre at ressurser i forvaltningen blir tatt fra andre oppgaver. Et tiltak vil

7 For mer om ulike malemetoder og maleutfordringer i effektevalueringer, se David J. Storeys «Six Steps to Heaven: Evaluating the Impact of Public
Policies to Support Small Businesses in Developed Economies»e Storey (2000) i Landstrom and Sexton (eds.) “Handbook of Entrepreneurship”, Black-
wells, Oxford, pp. 176-194.
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imidlertid kunne forsvares dersom de antatte samfunnsmessige gevinstene er stgrre enn de antatte kostan-

dene. Utredningene bgr ogsa undersgke dette.

Kort oppsummert viser gjennomgangen i kapittel 3 fglgende eksterne virkninger:

e Tiltak som innfgrer lover, forskrifter og ordninger for a forhindre uakseptable vilkar i arbeidsmarkedet:
o @kt tidspress som fglge av hgyere Ignninger (krav om hgyere produktivitet).
o Hgye administrative kostnader for arbeidsgiver ved a etterleve ordningene.
o Lavere etterspgrsel etter arbeidskraft som fglge av hgyere Ignninger.
o Vekst iorganiseringsgraden blant gsteuropeiske arbeidstakere.
e Tiltak som styrker samhandling og informasjonsdeling:
o Bedre samarbeid mellom kontrolletatene ved etablering av servicesentrene for utenlandske ar-
beidstakere
o Tiden som blir brukt pa samarbeid og informasjonsdeling blir tatt fra kontrolletatenes gvrige ar-
beidsoppgaver.
e Tiltak som styrker handhevelse:

o Hgye administrative kostnader for kontrolletatene og arbeidsgiver.

Det ovenstaende indikerer at tiltakene som er innfgrt medfgrer bade positive og negative konsekvenser for
forvaltningen, naeringslivet og arbeidstakere. Disse er imidlertid i liten grad kvantifisert eller veid opp mot
nytten av tiltakene i utredningene. Tilnaermingen med a vurdere nytten opp mot kostnadene er et grunn-
leggende prinsipp i samfunnsgkonomiske analyser.”? Riksrevisjonen (2013) har pekt pa at konsekvenser i for
liten grad er beskrevet og tallfestet, og at samfunnsgkonomiske analyser gjennomfgres sjelden i offentlige
utredninger. Etter var vurdering bgr eksterne effekter og kostnader ved tiltakene vektlegges i stgrre grad
framover, ogsa selv om slike effekter vanskelig a tallfeste.

Oppsumering av utredningenes metode og vurdering av maloppnaelse

| var gjennomgang av forskernes egne vurderinger av maloppnaelse, har vi kategorisert tiltakene i tre hoved-
kategorier. En slik tilnaerming er ment a lette presentasjonen av utredningenes funn, men kan i teorien ogsa
gjore det mulig a vurdere om én type tiltak synes a virke bedre enn andre typer tiltak. «Bedre» i denne sam-
menheng viser til tiltakets relevans (om tiltaket er relevant for 8 mgte samfunnsutfordringen), maloppnaelse
(om tiltaket leder til pnsket effekt) og effektivitet (om tiltaket er innrettet pa en hensiktsmessig og kostnads-
effektiv mate).”® Siden utredningene bare til en viss grad dokumenterer resultater og effekter av tiltakene,
og i liten grad vurderer nytte opp mot kostnad, er det imidlertid ikke mulig a entydig vurdere et tiltak eller

tiltakskategori som vesentlig bedre enn noen annet.

Alle tiltakene som er implementert for & bekjempe sosial dumping og/eller arbeidslivskriminalitet har som
mal a redusere omfanget av dette. Fordi sa mange ulike tiltak er implementert og fordi utredningene i liten

grad paviser effekter, er det ikke mulig a8 konkludere sikkert om tiltakene gir den gnskede effekten, og hvor-

2 Det er mange gode grunner for a gjennomfgre samfunnsgkonomiske analyser av tiltak. Eksempelvis kan samfunnsgkonomiske analyser vise hvordan
man kan fa mest mulig nytte gjennom knappe ressurser, systematisere kvantifiserbare og ikke-kvantifiserbare virkninger av et tiltak, vurdere og rang-
ere ulike tiltak, etablere et grunnlag for vurdering av maloppnaelse pa et senere tidspunkt, jf. DF@s veileder i samfunnsgkonomiske analyser (2014).
73 Evalueringsspgrsmalene er hentet fra OECDs rammeverk for evalueringer
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vidt en eventuell effekt kan tilskrives et spesifikt tiltak, eller kombinasjonen av tiltak. Det utredningene imid-
lertid tyder pa er at det er ngdvendig med en bred vifte av tiltak for a bekjempe en sa stor samfunnsutfordring
som arbeidslivskriminalitet og sosial dumping, og at innfgring av nye tiltak, uten tilstrekkelig ressurser til 3

gjore dem kjent og handheve dem ikke kan ventes & lede til pnskede resultater og effekter.

Tabell 4.2 Oversikt over de ulike utredningenes endelige funn i henhold til intervensjonslogikken og eva-
lueringsmetode. A=Aktivitet, R=Resultat, E=Effekt, L=Litteraturstudie, I=Intervju, S=Spgrreundersgkelse,
DE=Deskriptiv empiri (indikatorer), EE=Empirisk effektevaluering. Det som gjelder for utredningene er
markert med mgrkere farge i cellen.

. intervensionlogii’
Uirecning S S N

L& @Y Riksrevisjonen (2016b), Undersgkelse av myndighet-
innforer enes arbeid mot sosial dumping ved offentlige an-
skaffelser

Bjgrnstad mfl. (2015), Virkninger av allmenngjgring
av tariffavtaler

lover,
forskrifter
og
ordninger a
forhindre
uakseptable

Andersen mfl. (2016), Evaluering av godkjennings-
ordningen for renholdsvirksomheter

Alsos, Braten, & Trygstad (2016), Sjatteringer av lik-
e . het - Evaluering av reglene om likebehandling av ut-
vilkar i leid arbeidskraft

arbeidsmar- Eldring mfl. (2011), Evaluering av tiltak mot sosial
kedet dumping

Alsos og Eldring (2014), Solidaransvar for lgnn

Trygstad mfl. (2012), Vil tiltakene virke? Status i ren-
holdsbransjen

Tiltak som Neby mfl. (2016), Evaluering av samarbeidet mellom

styrker statlige etater i innsatsen mot arbeidslivskriminalitet

samhand- Riksrevisjonen (2016a), Riksrevisjonens undersg-

ling og kelse av myndighetenes innsats mot arbeidsmiljgkri-

informa- minalitet

sjonsdeling Eldring mfl. (2011), Evaluering av tiltak mot sosial
dumping

Tiltak som Riksrevisjonen (2016b), Undersgkelse av myndighet-

styrker enes arbeid mot sosial dumping ved offentlige an-
skaffelser

handhevelse

Neby mfl. (2016), Evaluering av samarbeidet mellom
statlige etater i innsatsen mot arbeidslivskriminalitet
Riksrevisjonen (2016a), Riksrevisjonens undersg-
kelse av myndighetenes innsats mot arbeidsmiljgkri-
minalitet
Alsos og Eldring (2014), Solidaransvar for lgnn
Trygstad mfl. (2012), Vil tiltakene virke? Status i ren-
holdsbransjen
Andersen mfl. (2016), Evaluering av godkjennings-
ordningen for renholdsvirksomheter
Eldring mfl. (2011), Evaluering av tiltak mot sosial
dumping

1 A=Aktivitet, R=Resultat og E=Effekt

2. L=Litteraturstudie, I=Intervju, S=Spgrreunderspkelse, DE=Deskriptiv empiri (indikatorer), EE=Empirisk effektevaluering

SAMFUNNS@KONOMISK ANALYSE |53


https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2015-2016/SosialDumping.pdf
https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2015-2016/SosialDumping.pdf
https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2015-2016/SosialDumping.pdf
http://www.samfunnsokonomisk-analyse.no/SiteAssets/offentliggjorte-oppdragsanalyser/SFL%20R2-2015%20Virkninger%20av%20allmenngj%C3%B8ring.pdf
http://www.samfunnsokonomisk-analyse.no/SiteAssets/offentliggjorte-oppdragsanalyser/SFL%20R2-2015%20Virkninger%20av%20allmenngj%C3%B8ring.pdf
http://www.fafo.no/~fafo/images/pub/2016/20577.pdf
http://www.fafo.no/~fafo/images/pub/2016/20577.pdf
http://www.fafo.no/~fafo/images/pub/2016/20577.pdf
http://www.fafo.no/media/com_netsukii/20200.pdf
http://www.fafo.no/media/com_netsukii/20200.pdf
http://www.fafo.no/index.php/nb/zoo-publikasjoner/fafo-rapporter/item/solidaransvar-for-lonn
http://www.arbeidstilsynet.no/binfil/download2.php?tid=252064
http://www.arbeidstilsynet.no/binfil/download2.php?tid=252064
http://uni.no/nb/uni-rokkansenteret/medborgerskap-migrasjon-og-helse/innsats-mot-arbeidslivskriminalitet-kartlegging-og-evaluering-av-hvordan-det-lokale-samarbeidet-me/
http://uni.no/nb/uni-rokkansenteret/medborgerskap-migrasjon-og-helse/innsats-mot-arbeidslivskriminalitet-kartlegging-og-evaluering-av-hvordan-det-lokale-samarbeidet-me/
https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2015-2016/Arbeidsmiljokriminalitet.pdf
https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2015-2016/Arbeidsmiljokriminalitet.pdf
https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2015-2016/Arbeidsmiljokriminalitet.pdf
http://www.fafo.no/media/com_netsukii/20200.pdf
http://www.fafo.no/media/com_netsukii/20200.pdf
https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2015-2016/SosialDumping.pdf
https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2015-2016/SosialDumping.pdf
https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2015-2016/SosialDumping.pdf
http://uni.no/nb/uni-rokkansenteret/medborgerskap-migrasjon-og-helse/innsats-mot-arbeidslivskriminalitet-kartlegging-og-evaluering-av-hvordan-det-lokale-samarbeidet-me/
http://uni.no/nb/uni-rokkansenteret/medborgerskap-migrasjon-og-helse/innsats-mot-arbeidslivskriminalitet-kartlegging-og-evaluering-av-hvordan-det-lokale-samarbeidet-me/
https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2015-2016/Arbeidsmiljokriminalitet.pdf
https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2015-2016/Arbeidsmiljokriminalitet.pdf
https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2015-2016/Arbeidsmiljokriminalitet.pdf
http://www.fafo.no/index.php/nb/zoo-publikasjoner/fafo-rapporter/item/solidaransvar-for-lonn
http://www.arbeidstilsynet.no/binfil/download2.php?tid=252064
http://www.arbeidstilsynet.no/binfil/download2.php?tid=252064

Rapport 54-2016 Samlet vurdering av satsingene mot sosial dumping og arbeidslivskriminalitet

5. Det er ngdvendig med viderefgring og enda sterkere virke-
midler

| dette kapittelet drgfter vi drivkreftene bak arbeidslivskriminalitet og sosial dumping, og var vurdering av
hvorvidt tiltakene er tilstrekkelige. Vurderingene er basert pa gjennomgangen av utredningene i kapittel 3 og
kapittel 4. Dernest presenterer vi forslag til videre arbeid i kampen mot arbeidslivskriminalitet og sosial dum-
ping. Vi tror saerlig at en utvidelse av allmenngjgringsordningen kan gi store gevinster.

5.1. Kreftene bak arbeidslivskriminalitet og sosial dumping er sterkere enn
effekten av tiltakene

| Ippet av det siste tiaret har det blitt rettet stadig stgrre oppmerksomhet mot sosial dumping og arbeidslivs-
kriminalitet. Arbeidslivskriminalitet og sosial dumping skaper problemer for serigse virksomheter og for bor-
gerne og arbeidstakerne (jf. kapittel 1).

Det synes a veere liten tvil om at E@S-utvidelsene i 2004 og 2007 har veert medvirkende arsak til det gkte
omfanget og oppmerksomheten knyttet til arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Utvidelsene apnet det
norske arbeids- og tjenestemarkedet for arbeidstakere og virksomheter i ti gsteuropeiske EU-land med et
vesentlig lavere Ignnsniva enn i Norge. Utvidelse av arbeidsmarkedet gjgr at billig arbeidskraft fra utlandet
kan tilby norske forbrukere sine tjenester til en langt lavere pris enn det norske arbeidstakere kan. EU-utvi-

delsen har bidratt til den stgrste arbeids- og tjenesteinnvandringen til Norge noensinne.

Den norske Ignnsdannelsesmodellen er pa mange mater utviklet for 8 mestre internasjonal lavignnskonkur-
ranse, men da gjennom den internasjonale handelen med produkter. Handelskonkurranse med naer identiske
produkter framstilt i ulike land fgrer til at Ignnsnivaet i ulike land vil tilnaerme seg hverandre. Nar Norge
likevel har klart & opprettholde de hgye lpnningene, og da szerlig blant de med lav kompetanse, er det blant
annet fordi vart naeringsliv i stor grad har klart a spesialisere seg pa produkter med hgyere innsats av andre
produksjonsfaktorer, som kapital, teknologi og kompetanse, og dermed kunne oppna hgyere kvalitet og pri-

ser.

Det nye med apning for fri arbeidsinnvandring er imidlertid at deler av tjenestesektoren og andre stedbundne
bransjer, hvor produktene ma framstilles og omsettes der kunden befinner seg, utsettes for direkte lavignns-
konkurranse i hjemmemarkedet som fglge av mobil utenlandsk arbeidskraft med lavere krav til Ignn. Nar
virksomhetene star overfor et nytt tilbud av billigere arbeidskraft med begrenset formalkompetanse, kan de
ved a endre rekrutteringsstrategi til de enkle jobbene, for eksempel gjennom a ansette gsteuropeere med
minstelgnn eller outsource oppgaver til utenlandske tjenesteleverandgrer i stedet for a direkteansette ar-
beidstakere med ordinzer tarifflgnn, redusere kostnadene mer enn produktiviteten faller. | de bransjene som
er mest utsatt for arbeidsinnvandringen er ogsa etter alt 3 dgmme arbeidstakernes forhandlingsmakt redu-

sert.
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Arbeidsinnvandrere er sysselsatt innen alle deler av offentlig og privat sektor, men seerlig stor er sysselset-
tingen innenfor enkelte arbeidsintensive tjenestenaringer. Foreliggende forskning viser ogsa at arbeidsinn-
vandringen har fgrt til utskifting av norsk arbeidskraft med innvandrere og svekket lgnnsutvikling i private

nzeringer som industri, bygg, anlegg, transport, varehandel, servering og overnatting (Berg mfl., 2016).

Fri arbeidsinnvandring, og insentivene som bade arbeidstakere og arbeidsgivere har til & redusere egne bi-
drag til storsamfunnet, drar i retning av gkt arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Figur 5.1 illustrerer
mekanismene. @verst og nederst i figuren illustrerer forskjellen mellom den Ignnen arbeidstakerne far og
den verdsettingen arbeidskraften har i markedet for sluttprodukter, for eksempel Ignn etter at inntektsskat-
ten er betalt for en snekker og de byggetjenestene denne produserer inklusive merverdiavgift. Forskjellen
mellom Ignn og pris dekker en rekke kostnader, samt overskudd til virksomheten som ansetter arbeidsta-
kerne og omsetter produktene de produserer. Rammen i midten av figuren deler forskjellen i kostnader og
overskudd. Det er dette overskuddet som lokker fram sosial dumping og arbeidsmarkedskriminalitet. Figuren
plasserer de serigse bedriftene til hgyre i figuren og de userigse til venstre. Helt til venstre har vi plassert de
som utfgrer alt arbeid og omsetning svart.

Figur 5.1 Alternative veier arbeidskraften i Norge bruker pa a levere produkter og tjenester til sluttbru-

kerne (forbrukere og offentlig- og private virksomheter)
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Kilde: Samfunnsgkonomisk analyse

Figuren illustrerer ogsa kostnadene ved a drive serigst. De serigse bedriftene ma betale arbeidsgiveravgift,
pensjon og andre sosiale kostnader. De ma betale for syke- og permisjonslgnn, samt feriepenger og lgnn selv
om bedriften ikke har oppdrag. Videre er det kostnader forbundet med forsikringer, kompetanseheving og
HMS, og bedriften ma sette av ressurser til 8 innrapportere til Altinn og SSB. Til slutt ma bedriften legge pa
merverdiavgift pa prisen til sluttbruker. Hadde de sluppet dette, og drevet mer userigst, hadde overskuddet

kunnet bli hgyere — slik det er hos de userigse lenger til venstre i figuren.
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@kt tilbud av arbeidstakere fra andre land med et lavere Ignnsniva, som da trolig vil veere villig til & arbeide
for lavere Ignn og darligere vilkar enn det som er vanlig ogsa i Norge, skaper utfordringer i et arbeidsmarked
hvor bare rundt halvparten av arbeidstakerne i privat sektor er omfattet av tariffavtaler. Dette er sosial dum-

ping og kan ogsa illustreres i samme figur. | tillegg har innvandringen skapt et gkt lavignnspress.

Selv om omfanget av arbeidslivskriminalitet og sosial dumping ikke er tallfestet, tyder flere undersgkelser pa
at omfanget gker.”* Nyere situasjonsbeskrivelser peker pa en bekymringsfull utvikling som i tillegg til svart
arbeid omfatter ikke-bokfgrt omsetning og unndragelser av merverdiavgift. ”> Videre framheves det at det er
en gkning i systematisert og organisert kriminalitet i arbeidslivet, ofte organisert gjennom multi-kriminelle

nettverk. Dette bildet bekreftes i Kripos’ siste trendrapport.’®

Undersgkelser av utviklingen i arbeidsmarkedet bekrefter utviklingen. For eksempel viser Berg mfl. (2016) at
om lag 60 prosent av innvandrersysselsettingen i de ti naeringene der innvandrerne typisk har fatt jobb har
skjedd gjennom lavere Ignn enn de norskfgdte arbeidstakerne. | giennomsnitt var Ignnsnivaet til innvand-

rerne 15 prosent lavere enn de norskfgdte.

| tillegg viser Bjgrnstad mfl. (2015) at lavisnnskonkurransen fra innvandringen har smittet over pa lgnningene
til de norskfgdte. Fortrengingen av norskfgdte arbeidstakere ville altsa veert stgrre dersom ikke disse hadde
akseptert en lavere Ignnsvekst. Omfanget av sosial dumping er dermed stgrre enn resultatene i Berg mfl.
(2016) kan tyde pa.

Jordfald og Nymoen (2016) dokumenterer at Ignnsutviklingen i de lavere sjiktene i Ipnnsfordelingen har veert
vesentlig svakere enn i arbeidslivet for gvrig de siste arene. Mens Ignningene til de 10 prosent i bunn av
Ipnnsfordelingen sto for 6,4 prosent av samlet Ignn i Norge i 1997, utgjorde de 5,2 prosent i 2015. Fra 2008
til 2015 hadde den personen som befant seg i desil 1 av inntektsfordelingen i privat sektor (10 prosent lavest
Ignte) en Ignnsvekst pa 14,1 prosent, mot 29,4 prosent vekst for giennomsnittet av arbeidstakerne i privat
sektor. Denne veksten var om lag den samme som veksten i konsumprisene. De lavest Ignte i privat sektor
har saledes ikke hatt kjgpekraftsforbedring i perioden, dersom de har befunnet seg i denne gruppen i hele

perioden.

Figur 5.2 maler Ignnsforskjellen mellom medianinntekten og inntekten for desil 1 i Norge, Sverige, Tyskland
og Storbritannia. Denne inntektsulikheten har steget kraftig i Norge, men ikke i de andre landene. Fra a ha
en inntektsulikhet pa svensk niva pa om lag 40 prosent hgyere medianinntekt i 2000, har norsk ulikhet gkt til
nesten 70 prosent hgyere i 2015. Svensk ulikhet var da fortsatt under 40 prosent. Denne ulikheten 13 i Tysk-

land og Storbritannia pa omtrent 80 prosent i 2015, altsa ikke langt over norsk niva.

74 Samfunnsgkonomisk analyse har som pagaende prosjekt fra Skatteetaten a beregne omfanget pa arbeidslivskriminalitet i Norge. Arbeidet vil fer-
digstilles i Igpet av varen 2017.

75 Se blant annet Situasjonsbeskrivelse 2014 - Arbeidsmarkedskriminalitet i Norge.

76 Se Kripos (2015), Trendrapport 2016. Organisert og annen alvorlig kriminalitet i Norge.

SAMFUNNS@KONOMISK ANALYSE |56



Rapport 54-2016 Samlet vurdering av satsingene mot sosial dumping og arbeidslivskriminalitet

Figur 5.2: Medianinntekten (midt i inntektsfordelingen) relativt til inntekten for desil 1 (10-prosenten ne-
derst i inntektsfordelingen)
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Kilde: stats.oecd.org. Figuren presentert av Bard Jordfald, Fafo, pa lanseringsseminar av Jordfald og Nymoen (2016) i
regi av Senter for Ignnsdannelse (Samfunnsgkonomisk analyse og Fafo)

Betrakter vi utviklingen i inntektsulikhet i lys av figur 5.1, ma den forstas ved at Ignningene i bunn av Ignns-
fordelingen relativt sett har blitt presset nedover slik som Jordfald og Nymoen (2016) finner. Potensialet for
gevinst ved a bevege seg fra hgyre til venstre i figuren har dermed blitt stgrre enn fgr. Vi kan i figuren betrakte
sosial dumping som de arbeidskraftorganiseringene som foregar i den pilen som peker nedover i midten av
figuren og til venstre for denne. Den midterste pilen illustrerer virksomheter som for sa vidt driver lovlig, men
som kun fglger minimumsstandarder, ansetter ufaglzerte til 3 gjgre faglaertes jobb, utnytter smutthull og
omgar regler. De to pilene til venstre for denne er virksomheter som ogsa faktisk begar arbeidsmarkedskri-

minalitet.

Utredningene vi har gatt gjennom i kapittel 3 og 4 indikerer om at tiltakene fungerer pa ulikt vis, og bade
enkeltvis og samlet sannsynligvis bidrar til a redusere arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Likevel er de
langsiktige effektene i liten grad dokumentert, og det er vanskelig a isolere effekten av de enkelte tiltak. Det
er imidlertid viktig @ understreke at mange av tiltakene er relativt nye samtidig som flere tiltak fortsatt ikke
har blitt evaluert, slik at den fulle effekten av myndighetenes innsats ikke er kjent. Av nye tiltak kan vi eksem-
pelvis nevne opprettelsen av Tverretatlig senter for senter for etterretning og analyse (NTAES), som har til
hensikt & styrke politiets og kontrollmyndighetenes innsats mot gkonomisk kriminalitet, herunder arbeids-

livskriminalitet som ble etablert i 2016. For gvrige tiltak se tabell 2.1.

Et viktig moment er at tiltak kan i evalueringer bli funnet a virke etter hensikten ved a oppna de aktiviteter
og resultater som intervensjonslogikken tilsier, men effekten av tiltaket kan likevel utebli. Et tiltak kan ek-
sempelvis resultere i bade styrket informasjonsdeling og utvidet samarbeid uten at omfanget av arbeidslivs-
kriminalitet ngdvendigvis reduseres. Hvis vi i figur 5.1 tenker oss at det finnes en uendelig mengde varianter
av pilene som peker nedover fra arbeidstakerinnsats til leveranse til sluttbruker, ma vi forsta utviklingen i
sosial dumping og arbeidslivskriminalitet og effektene av de evaluerte tiltakene som at dersom myndighet-

ene gjennom ulike tiltak stopper én pil, tar kreftene i bruk andre piler. Det betyr altsa ikke at tiltakene har
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veert uten resultat, men kun at det har vaert omgaelsesmuligheter og at incentivene til 8 benytte seg av om-

gaelsene har blitt sveert sterke — szerlig med den gkte lavignnskonkurransen fra innvandringen.

Den ovenstaende gjennomgangen bade av utredningene og av utviklingen i arbeidsmarkedet vitner om at
omfanget av sosial dumping og arbeidslivskriminalitet gker. Med andre ord er drivkreftene som drar i retning
av arbeidslivskriminalitet sterkere enn effekten av tiltakene. Vart rad er derfor a legge til rette for at de alle-
rede innfgrte virkemidlene skal fungere etter hensikten, men ogsa a styrke innsatsen mot arbeidsmarkeds-

kriminalitet og sosial dumping.

5.2. Vare anbefalinger

Var gijennomgang av gjennomfgrte utredninger og utviklingen i det norske arbeidsmarkedet tyder pa at det
er behov for a viderefgre og styrke innsatsen for a bekjempe arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Pa
bakgrunn av eksisterende kunnskap synes det relevant a viderefgre gjeldene virkemidler og med det ogsa a
arbeide for a redusere utfordringer og barrierer for at disse kan fungere optimalt. For eksempel peker utred-
ningene om tiltak som skal bidra til gkt informasjonsdeling og samarbeid pa utfordringer knyttet til data-
Igsninger og taushetsplikt. Utredningene om lover, forskrifter og ordninger som skal forhindre uakseptable
arbeidsvilkar peker pa at det er behov for mer kunnskap og etterlevelse av forskriftene, mens utredningene
om tiltak som stryker handhevelse peker pa behov for mer ressurser og kompetanse til tilsyn og sanksjone-

ring (jf. Kapittel 3 og 4).

Etter var vurdering er det ogsa rom for a supplere eksisterende virkemidler med enda sterkere virkemidler.
Vare anbefalinger er pa overordnet niva og mer inngaende vurdering som handler om innretning og styrken
i tiltaket vil matte gjgres i forkant av en eventuell implementering. Vi ngyer oss med a papeke hvilke tema-
omrader som vi mener bgr styrkes i kampen mot arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Vare anbefalinger
handler om mer og bedre statistikk for Igpende a fglge utviklingen og evaluere tiltak, gkning i tariffavtalenes

dekningsomrade, og innfgring av sertifiseringsordninger og minstekrav.

To seerskilte tiltak som kan vaere relevante, men relativt dramatiske, og som vi ikke drgfter inngaende, er
tiltak som direkte begrenser adgangen til a flytte til Norge og tilby sin arbeidskraft gjennom reforhandling
eller oppsigelse av E@S-avtalen og innfgring av en lovbestemt minstelgnn for alle norske arbeidstakere. Disse
to tiltakene vil fa stor betydning for norsk arbeidsmarked og ha implikasjoner som handler om mer enn ar-

beidslivskriminalitet og sosial dumping. Vi har derfor ikke tatt stilling til disse to tiltakene i vare anbefalinger.

Bedre statistikk og forskning for Igpende a fglge utviklingen og evaluere tiltak

Beslutninger om innfgring eller viderefgring av offentlige virkemidler bgr vaere basert pa best mulig beslut-
ningsgrunnlag. En sentral problemstilling knyttet til bade vurdering av omfang, drivkrefter og evaluering av
tiltak som har til formal & bekjempe sosial dumping og arbeidslivskriminalitet, er mangel pa gode datakilder.
God tilgang pa statistikk vil vaere sentralt for at etatene bade selv og med bistand fra eksterne miljger kan
evaluere tiltakene. God tilgang pa data vil ogsa vaere relevant for a kunne fglge utvikling og omfang av ar-

beidslivskriminalitet og sosial dumping over tid og i ulike deler av gkonomien.
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Vi har allerede i kapittel 4 fremmet forslag om at framtidige evalueringer i stgrre grad bgr sette sgkelys pa
bade direkte og indirekte effekter av tiltak og pa sammenhengen mellom nytte og kostnad. Innenfor hva som
er praktisk mulig a fa til naturligvis. Lettere tilgjengelig statistikk vil muliggjgre dette i stgrre grad.

Et annet tiltak vil vaere a utvikle et monitoreringssystem som gjgr det mulig & overvake omfanget av sosial
dumping og arbeidslivskriminalitet over tid. Ett annet begrep for monitoreringssystem er indikatorsett eller
barometer. Slike indikatorsett er utviklet p& en rekke politikkomréder, eksempelvis Forskningsbarometer”’
som Kunnskapsdepartementet publiserer arlig. Barometeret viser utviklingen i innsats, aktiviteter, resultater
og effekter av norsk forskning.

Et slikt monitoreringssystem kan besta av en rekke indikatorer. En ideell indikator skal inneha visse egenska-
per, for eksempel at den er malbar, objektiv, og relevant. Malbarhet handler om at det er mulig a kvantifisere
effektene og ha en form det er mulig @ hente inn data for. Objektivitet handler om at det finnes data som
innhentes lgpende med liten mulighet for manipulasjon. Relevans handler om at indikatorene maler de rik-
tige tingene, det vil si det som er relevant for a8 male for henholdsvis resultat og effekt.

Alle malemetoder har ulike styrker og svakheter, og alle indikatorer har fordeler og ulemper og vil ikke inneha
alle egenskapene omtalt overfor. Det er for eksempel ikke alltid mulig a finne indikatorer som samvarierer
perfekt med malet om a bekjempe sosial dumping og arbeidslivskriminalitet. Samvariasjonen ma likevel veere
god nok til at det er rimelig a tolke endringer i valgte indikatorer som bevegelse mot (eller bort fra) malene
over tid. Det er heller ikke alltid mulig a finne indikatorers som er malbare eller objektive.

Som en del av utviklingen av intervensjonslogikkene for de evaluerte tiltakene har vi identifisert mulige indi-
katorer for henholdsvis aktiviteter, resultater og effekter som det kan vaere relevant a inkludere i et slikt
monitoreringssystem. Denne listen er kun ment som et utgangspunkt og foreslas videreutviklet med utgangs-
punkt i samrad med de etatene som er engasjert i problemstillingen.

Det avgjgrende er at de indikatorene som utvikles viser tydelig hva som disse skal male (gir lite rom for tolk-
ning) og bygger pd mest mulig reliable og valide data, slik at det situasjonsbildet som indikeres gir et best
mulig bilde av situasjonen. Indikatorene skal ogsa fglge utviklingen over tid slik en kan si noe om innsatsenes

virkning. Derfor ma det veere mulig a samle inn data og konstruere tilsvarende indikatorer for flere perioder.

Videre anbefaler vi at det prioriteres a utvikle egne indikatorsett som kan benyttes til 8 analysere hvordan
enkeltvise tiltak virker i henhold til sin intervensjonslogikk. Disse indikatorene bgr utvikles fgr tiltaket imple-
menteres eller fgr tiltaket endres slik at det er mulig 8 sammenligne effekten f@gr og etter endringen. Dette
ble eksempelvis gjort ved nullpunktsanalysen om renholdsbransjen av Trygstad mfl. (2012), hvor Andersen
mfl. (2016) analyserte utviklingen etter innfgringen av godkjenningsordningen ved hjelp av indikatorene ut-
viklet av Trygstad mfl. (2012). Behovet for a utvikle indikatorene i forkant av en endret innsats gjelder saerlig
dersom indikatorer blir basert pa data som er vanskelig & hente inn etter at en endring har skjedd, eksem-

pelvis spgrreundersgkelse om holdninger.

77 Klikk her for & lese mer om forskningsbarometeret.
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Tabell 5.1 Forslag til indikatorer som kan monitoreres (listen er ikke uttémmende)

Indikato-

rer for
innsats

Aktivitetsindikatorer

Resultatindikatorer

Effektindikatorer

Indikator

Innfgring eller endring av forskrifter og lover
som retter seg mot Ignns- og arbeidsvilkar
Midler til samarbeidsaktiviteter

Bevilgninger til tilsyn og kontrollaktiviteter
Antall brudd pd de ulike lovene og forskrif-
tene, herunder eksempelvis allmenngjgrings-
forskriftene, likebehandlingsreglene og
solidaransvar-ordningen

Antall samlokaliserte enheter, med formal a
bekjempe arbeidslivskriminalitet i landet
Bruk av sanksjoneringsmidler (eksempelvis
overtredelsesgebyr og stans)

Antall tverretatlige arbeidsgrupper

Antall besgkende pa mgteplasser rettet mot
arbeidstakere for informasjonsdeling
Uanmeldte og anmeldte tilsyn og kontroller

Praktisk mulighet til informasjonsdeling
mellom kontrolletatene (herunder informa-
sjonssystemer)

llagte palegg og sanksjoner

Feerre brudd pa gjeldende lover og regler
Bruk av sanksjonsvirkemidler

Minstelgnninger i utsatte neringer og all-
menngjorte omrader

Endringer i foretaksstrukturer og
sysselsetting i naeringer som fglge av
ordninger

Omfanget av serigse aktgrer

Tilgangen pa relevant og aktuell

informasjon

Maloppnaelsen ved bruk av etatenes
virkemidler

Antall brudd pa Ignns- og arbeidsvilkar, og
lovverkene for skatter, avgifter og trygder
Leering pa tvers av kontrolletatene

Kjennskap til ordninger som fremmer Ignns-
og arbeidsvilkar i naeringslivet

Utviklingen i Ignnsspredningen
Utviklingen i Ignnen til de nederst i Ignnsfor-
delingen
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Beskrivelse

Statistikk fra kontrolletatene

Statistikk fra kontrolletatene
Stortingsdokumenter
Statistikk fra kontrolletatene

Informasjon fra kontrolletatene
Statistikk fra kontrolletatene

Informasjon fra kontrolletatene
Statistikk fra kontrolletatene

Statistikk fra og sp@rreundersgkelse sendt til kontroll-
etatene
Intervju med og spgrreundersgkelse sendt til kontroll-
etatene

Statistikk fra kontrolletatene

Statistikk fra kontrolletatene

Statistikk fra kontrolletatene og spgrreundersgkelse av
inspektgrer

Aggregert statistikk over naeringens Ignnsutvikling og
intervju med kontrolletatene

Statistikk fra SSB (bade mikrodata pa virksomhetsniva
og offentlig tilgjengelig statistikk)

Intervju med og spgrreundersgkelse sendt til aktuelle
aktgrer, herunder kontrolletatene og virksomhetsle-
dere og tillitsvalgte

Undersgkelse av kontrolletatenes vurdering av tilgang
pa relevant og aktuell informasjon

Undersgkelse av kontrolletatenes vurdering av tilgang
pa relevant og aktuell informasjon

Kriminalstatistikk fra ulike aktgrer, eksempelvis Kripos,
politiet, Arbeidstilsynet, NAV og Skatteetaten
Undersgkelse av kontrolletatenes og naeringslivets vur-
dering av lzeringseffekten av samarbeid med andre ak-
torer

Intervju med og spgrreundersgkelse sendt til aktuelle
aktgrer, herunder kontrolletatene og virksomhetsle-
dere og tillitsvalgte

Statistikk fra SSB

Statistikk fra SSB
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@ke tariffavtalers dekningsomrade og legitimitet

Den norske arbeidslivsmodellen bygger pa koordinering pa tvers av tariffavtaler. Da ma tariffavtalene ha le-
gitimitet og dekningsomradet ma vaere stort. Dessuten ma samholdet blant bade arbeidstakere og arbeids-
givere veere sterkt (Bjgrnstad & Nymoen, 2015). Dette kan vaere truet med svake effekter av tiltakene som
er giennomfgrt mot arbeidslivskriminalitet og sosial dumping. Holden lll-utvalget (NOU 2013:13), der alle
sentrale aktgrer i det norske arbeidslivet var representert, konkluderte enstemmig. Der skrives det at blant
annet flere arbeidsinnvandrere har gjort koordineringen i Ignnsoppgjerene mer krevende, og videre:

«H@y organisasjonsgrad og hagy dekningsgrad for tariffavtalene er ogsa viktig for a fa til en
koordinert Ignnsdannelse. Myndighetene md ogsa st@tte opp under dette.»

NOU 2013:13, side 13.

Organisasjonsgraden i Norge har gjennomgaende falt siden begynnelsen av 1990-tallet. Selv om arbeidsta-
kere ikke selv er organiserte, kan de vaere omfattet av bestemmelser i tariffavtaler. Om lag halvparten av
arbeidstakerne i privat sektor jobber i virksomheter som er omfattet av en tariffavtale (Nergaard,
Organisasjonsgrader, tariffavtaledekning og arbeidskonflikter, 2014). Den samlede reduksjonen er svak, men
det er szerlig LO og YS med sentral samordning som har opplevd redusert medlemsgrad. Holden lll-utvalget
peker pa at redusert medlemsdekning i organisasjoner med sentral samordning truer koordineringsgraden.
Jordfald og Nymoen (2016) viser at lavlgnnspresset i privat sektor i stor grad har kommet blant grupper som
ikke arbeider i en virksomhet som er bundet av tariffavtale. For de som befinner seg i desil 1 i Ipnnsforde-
lingen (10 prosent lavest Ignnede) jobbet 35 prosent i en virksomhet som var tilknyttet AFP-ordningen og
dermed var tariffbunden i 2000, og 39 prosent i 2007. Fra 2007 og utover har det vaert en kraftig reduksjon i
andelen. | 2012 jobbet kun hver fjerde av de som befant seg i desil 1 i en bedrift som var tilknyttet AFP-

ordningen.
Vi foreslar a styrke tariffavtalenes dekningsomrade langs tre dimensjoner:

1. @kte incentiver for arbeidstakere a organisere seg
2. @kte incentiver for virksomheter til 3 tilknytte seg en arbeidsgiverorganisasjon og innga tariffavtaler

3. Styrke allmenngjgringsinstituttet og gjennomfgre flere allmenngjgringer av tariffoestemmelser

Innfgre sertifiseringsordninger og minstekrav til kompetanse og opplaering

Produktiviteten i det norske arbeidslivet er hgy. Det star i stil til det norske Ignnsnivaet. Sammenhengen
mellom produktivitet og den norske arbeidslivsmodellen er analysert i Berg mfl. (2016). En viktig &rsak til at
arbeidslivsmodellen gir sterke drivkrefter for hgy produktivitet er at en sentralisert og koordinert Ignnsdan-
nelse gir sma lgnnsforskjeller. Szerlig vil minstelgnnssatsene i tariffbestemmelsene Igftes relativt hgyt sam-
menliknet med alternative Ignnsdannelsessystemer. Dette gjgr det dyrt for virksomheter 3 ansette de med
svakest kompetanse. Siden arbeidsoppgaver som ikke krever mye kompetanse samtidig typisk kan erstattes

med kapitalutstyr og teknologi, inntreffer tre viktige endringskrefter som alle bidrar til h@y produktivitet:

1. Lavkompetansearbeidsplasser erstattes av kapital med et hgyt teknologiinnhold.
2. Bade myndigheter, arbeidsgivere, og arbeidstakerne og deres organisasjoner arbeider for & heve

kompetansenivaet til de som stiller svakest i arbeidsmarkedet.
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3. Neeringer med stort behov for manuell arbeidskraft, og som vanskelig kan erstatte den med investe-
ringer i teknologi eller framforhandle seeregent lav lgnn, vil bygges ned. Hgyproduktive nzeringer vil

vokse fram.

| stedet for at lavkompetansearbeidsplasser erstattes med teknologi og hgyere kompetanse, kan gkt lav-
Ignnspress fgre til at det fires pa kompetansekravene der det er mulig. Dette er en spesiell variant av sosial
dumping, der arbeidskraften som utfgrer arbeidet ikke ngdvendigvis arbeider under darligere Ignns- og ar-
beidsvilkar enn arbeidstakere med tilsvarende kompetanse ellers i arbeidslivet, men der kompetansekravet

til a utfgre yrket er redusert eller omgatt.

Det var for eksempel dette streiken blant lokomotivfgrere hgsten 2016 handlet om. Lokomotivfgrernes or-
ganisasjoner fryktet at den kommende konkurranseutsettingen av togtjenester ville lokke aktgrer til det
norske markedet som ansatte lokomotivfgrere med langt lavere krav til utdanning og opplaering enn det
norske lokomotivfgrere i NSB i dag har. Streiken ble Igst ved at Samferdselsdepartementet utarbeidet nye

regler for en nasjonal standard for opplaering til lokomotivfgrere.”

Det kan veaere grunn til & innfgre slike minimumsstandarder og sertifiseringsordninger i stgrre deler av ar-
beidslivet. Pa den maten kunne man unngatt at arbeidskraft med et kostbart utdannings- og opplaeringspro-

gram ble erstattet med mindre kompetent arbeidskraft.

For handverksyrker eksisterer det i dag flere godkjenningsordninger og sertifiseringer, blant annet for elekt-
rikere og rgrleggere. Innenfor bygge- og anleggsnaeringene stiller for gvrig behovet for ansvarsrett (retten til

a kunne pata seg bestemte oppgaver) krav til kompetanse i virksomhetene.

Stortinget vedtok i juni 2016 ny lov om offentlige anskaffelser. Med denne dpnes det blant annet for avvisning
av leverandgrer som ikke oppfyller bestemmelser om miljg, arbeidsforhold og sosiale forhold som fglger av
nasjonale regler, E@S-regler, tariffavtaler eller naarmere angitte internasjonale avtaler. Ved anskaffelse av
bygge- og anleggsarbeid og enkelte rengjgringstjenester palegges oppdragsgiver videre en plikt til 3 oppstille
et krav om at leverandgren kan ha maksimalt to ledd under seg i leverandgrkjeden.” | tillegg til de nye an-
skaffelsesforskriftene og klagenemdforskriftene, har Kunnskapsdepartementet utarbeidet en ny forskrift om

plikt til & stille krav om bruk av leerlinger.®°

Bade krav til ansvarsrett og anskaffelsesforskriftene gjelder for offentlige anskaffelser. Det vil si at kravene
kun stilles til leverandgrer som gnsker a delta i offentlige anbudskonkurranser. Det er imidlertid ikke gitt at
tilsvarende krav stilles til leverandgrene i det private markedet, og derfor ikke gitt at forskriftene sikrer opp-
rettholdelse av kompetansekravene blant alle leverandgrer. Ved sgknad om ansvarsrett stilles det krav til
utdanning og erfaring, men ikke for alle ansatte i virksomheten. Liknende sertifiseringsordninger som innen-
for elektro- og rgrleggerfaget kan derfor tenkes a vaere relevant for eksempelvis tgmrere, murere og malere

0gsa.

78 Klikk her for a lese Samferdselsdepartementet forslag til bestemmelser om nasjonal standard for opplaering av lokfgrere.
79 Klikk her for & lese mer om ny lov om offentlige anskaffelser.
80 Klikk her for a lese forskriften.
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Appendiks A: Evalueringene

De ulike utredningene som er gjennomgatt over har ulike framgangsmater for a evaluere tiltaket. | denne appendiksen vil vi g& gjennom noen vanlige fordeler

og ulemper knyttet til de ulike metodene.

Evaluering av samar- 2016 Neby, -Utvide det regionale = Rapporten konkluderer med at satsingen pa tverretatlig samarbeid mellom  Rapporten bygger pd en spgrreundersgkelse, dokument-
beidet mellom stat- Nesheim, og lokale samarbei- statlige aktgrer i bekjempelsen av arbeidslivskriminalitet i store trekk er lo-  analyser og et omfattende sett intervjuer, og prosjektet er
lige etater i innsatsen Ryssevik, det mellom etatene vende og man har oppnadd noen viktige resultater. Da satsingen er ny og er  gjennomfgrt i Igpet av et ars tid fra hgsten 2015 til hgsten
mot arbeidslivskrimi- Rubecksen,  -Styrket informa-  preget av intern og ekstern kompleksitet, kan man forvente justeringer og til-  2016.
nalitet Dahle og sjonsdelingen mellom  pasninger over tid. Spgrreundersgkelsen hadde to ulike siktemal;

Nordhagen  kontrolletatene, og Neby mfl. (2016) har tatt utgangspunkt i tre sentrale problemstillinger: 1. Kartlegge de samarbeidstiltakene som er satt i verk og

mellom kontrolleta-
tene og politiet

O Hvilke tiltak og virkemidler for samarbeid mellom statlige etater finnes i
innsatsen mot arbeidslivskriminalitet?
O  Hvordan fungerer dette samarbeidet, sarlig pa lokalt og regionalt niva?
O  Hvordan fungerer det tverretatlige samarbeidet om informasjonsut-
veksling?

Evalueringens hovedkonklusjon er at tiltakene oppleves som hensiktsmessige
av de som deltar i dem. Samarbeid anses som svaert nyttig i en situasjon hvor
arbeidslivskriminalitet oppleves utfordrende og treffer flere etaters virkeom-
rader. Sammenlignet med en situasjon med sporadisk og uformell kontakt lo-
kalt, far man na blant annet:

O  Mer informasjon om aktuelle aktgrer

O Mer kunnskap om andre etaters virkeomrader og sanksjoner

O  Bedre grunnlag for prioritering av ressurs- og virkemiddelbruk

O @kt samordning av bruk av sanksjoner og andre tiltak
Tverretatlig samarbeid er utfordrende, blant annet pa grunn av den hierarkiske
organiseringen av forvaltningen, trekk ved organisering og arbeidsmater i de
enkelte etatene, informasjons - og kommunikasjonsutfordringer, utford-
ringer med a finne riktige mal pa effekter. Strategisk forankring i etatene og
god samordning mellom departementer og etater har vaert en positiv drivkraft
for det operative samarbeidet. Framover star man overfor en avveining knyttet
til viderefgring av unike, lokale samarbeidstiltak pa den ene siden og gnsket
om standardisering pa den ander siden.

Rapportens anbefalinger er knyttet til at standardisering og formalisering bgr
balanseres mot behov for fleksibilitet og dynamikk i tverretatlig samarbeid, at
informasjonsdeling bgr vektlegges i enda stgrre grad (saerlig i teknisk og prak-
tisk forstand), at resultatmalinger bgr tilpasses den reelle aktiviteten i de tver-
retatlige samarbeidene pa en bedre mate, at strategiarbeid i den enkelte etat
i stgrre grad bgr inkludere hensyn til tverretatlig samarbeid, og til slutt at ut-
viklingen av bedre etterretnings- og analysearbeid bgr tilpasses de konkrete
utfordringene som skal Igses pa operativt niva.

hvordan disse er organisert

2. Fa et bilde de sentrale aktgrenes vurderinger av dette
samarbeidet

Spgrreskjemaet ble sendt til regionledere i Arbeidstilsynet,
Skatteetaten, NAV og politiet, og gav respondentene mu-
lighet til & beskrive inntil fire ulike samarbeidsavtaler/hand-
lingsplaner og mgtearenaer og inntil tre ulike fellesaksjo-
ner. Respondentene utgjgr ikke et tilfeldig utvalg — utvalget
er dels strategisk og dels styrt av respondentenes egne vur-
deringer av ekspertise: Den fgrste gruppen er valgt ut fra
sin posisjon (regionledere), den andre fordi de har spesielt
god kunnskap om saksfeltet. Totalt svarer kun 50 pa spgr-
reundersgkelsen og svarene tolkes derfor kvalitativt.

Det er to typer datakilder som danner grunnlag for under-
spkelsene av de samlokaliserte enhetene: skriftlig informa-
sjon av ulik art og intervjuer. Fgrstnevnte omfatter planer,
rapporter, presentasjoner og lignende, innsamlet direkte
fra de tre samarbeidstiltakene og gjennom nasjonal koor-
dineringsgruppe. Det er gjennomfgrt i alt 47 intervjuer i
forbindelse med evalueringen.
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-Utvide det regionale
og lokale samarbei-
det mellom etatene
-Styrket informa-
sjonsdelingen mellom
kontrolletatene, og
mellom kontroll-eta-
tene og politiet

Riksrevisjonens (2016) undersgkelse av myndighetenes innsats mot arbeids-
miljgkriminalitet gir en oversikt over hvilke samarbeidsrutiner og fora som er
etablert, i tillegg til systemer, rutiner og praksis for utveksling av informasjon
mellom etatene.

Malet med undersgkelsen var a vurdere i hvilken grad Arbeidstilsynets og po-
litiets innsats mot arbeidsmiljgkriminalitet er i trad med Stortingets vedtak og
forutsetninger om a sikre et serigst, godt og anstendig arbeidsliv. Det ble tatt
utgangspunkt i fglgende problemstillingen; i hvilken grad har Arbeidstilsynet
en praksis som legger til rette for at arbeidslivskriminalitet blir avdekket og
mgtt med reaksjoner, i hvilken grad fglger politiet og patalemyndighetene opp
saker, slik at disse blir etterforsket raskt og grundig, og i hvilken grad bidrar
samarbeidet mellom Arbeidstilsynet og andre statlige etater til 3 bekjempe ar-
beidslivskriminalitet.

Undersgkelsens hovedfunn var fglgene:

O Arbeidstilsynet bruker i liten grad reaksjoner som virker avskrekkende:
®  Fglger ikke opp vedtak om stans godt nok
o Bruker overtredelsesgebyr lite som virkemiddel
° Bruker anmeldelse lite som virkemiddel

O Tilsyn mot sosial dumping gjennomfgres ofte som enklere formalkontrol-
ler.

O Arbeidstilsynet har store utfordringer med kompetanse i a fgre tilsyn mot
sosial dumping.

O  Deterlang saksbehandlingstid og ugrunnet opphold i politiets etterforsk-
ning av arbeidsmiljgkriminalitet.

O  Tverretatlig samarbeid er styrket, men det er krevende a fa til et opera-
tivt samarbeid mellom selvstendige etater.

Undersgkelsen omfatter perioden 2009-2015, med hoved-
vekt pa arene 2014 og 2015. Metodisk baseres analysen pa
intervju, spgrreundersgkelse, litteratur (stortingsdoku-
menter, saksdokumenter, retningslinjer, periode- og ars-
rapporter, samarbeidsavtaler, rele-vante utredninger og
evalueringer), statistikk og saksgjennomgang, innhentet
mellom januar 2015 og februar 2016.

For a belyse samarbeidet mellom Arbeidstilsynet og andre
statlige etater om a bekjempe arbeids-livskriminalitet, er
det gjennomfgrt en dokumentanalyse av samarbeidsavta-
ler som Arbeidstilsynet har inngatt. Aktuelle evalueringer
og andre dokumenter som omhandler samarbeid, er ogsa
gjennomgatt. Arbeidstilsynets inspektgrer, jurister og til-
synsledere har besvart en spgrreundersgkelse om samar-
beid og informasjonsdeling, som inngar i datagrunnlaget.
Totalt 81 prosent av samtlige inspektgrer og 74 prosent av
juristene og tilsynslederne i Arbeidstilsynets regioner
svarte pa undersgkelsen. 29 prosent av inspektgrene
hadde gjennomfgrt flere tilsyn hvor sosial dumping var sen-
tralt.

Det er innhentet statistikk fra Arbeidstilsynet for a belyse
omfanget av gjennomfgrte tilsyn og hvor mange tilsyn som
omhandler sosial dumping. Det er videre innhentet sta-
tistikk over hvilke kontroll-punkter Arbeidstilsynet har
brukt under tilsyn mot sosial dumping, og omfanget av
ulike former for reaksjonsbruk. Arbeidstilsynet har ikke sta-
tistikk over antall anmeldelser fordelt pa sakstype. Det ble
derfor valgt a ga gjennom alle anmeldelser fra andre halvar
2014. Dette utgjgr til sammen 66 anmeldelser. | tillegg
gjennomgar Riksrevisjonen 48 saker knyttet til oppfglging
av vedtak om stans, hvor stans enten er brukt som press-
middel eller brukt pa grunn av overhengende fare. Som en
del av saksgjennomgangen er det undersgkt om Arbeidstil-
synets egne retningslinjer for oppfglging av slike vedtak er
fulgt. I tillegg har politiets statistikk over anmeldte saker et-
ter arbeidsmiljgloven og allmenngjgringsloven mellom
2009 og 2015 blitt benyttet for a se pa hvordan politiet og
pa-talemyndigheten behandler arbeidsmiljgsaker.

Spgrsmal om samarbeid og informasjonsdeling har ogsa
veert tema i alle intervjuer med Arbeidstilsynet, politiet,
Riksadvokaten, skatteetaten og NAV Kontroll. Det har veert
lagt saerlig vekt pa a inn-hente erfaringer med de tre sam-
lokaliserte operative enhetene i Bergen, Stavanger og Oslo.
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Evalueringens overordnede spgrsmal er hvorvidt tiltakene i handlingsplanene
mot sosial dumping har fungert etter hensikten, herunder hvordan de nye re-
guleringene og tiltak er gjennomfgrt, hvordan de vurderes av ulike aktgrer og
hvordan tiltakene er fulgt opp. Utredningen evaluerer offentlige virksomhe-
ters, Arbeidstilsynets og Arbeids- og sosialdepartementets innsats mot sosial
dumping i offentlige anskaffelser, herunder arbeid med a forebygge, hindre,
avdekke og fglge opp anskaffelsene.

Malet med undersgkelsen er a vurdere i hvilken grad offentlig sektor i sine an-

skaffelser ivaretar Stortingets mal om et arbeidsliv uten sosial dumping. Videre

belyser undersgkelsen mulige arsaker til en eventuell svak maloppnaelse pa
omradet.

Undersgkelsen bestar av fglgende tre hovedproblemstillinger:

1. I hvilken grad har offentlige virksomheter etablert systemer og iverksatt
tiltak som sikrer at de ivaretar sitt saerlige ansvar for a forebygge og
hindre sosial dumping i egne anskaffelser?

a)  Ihvilken grad har offentlige virksomheter etablert interne systemer
og rutiner som sikrer at regelverket etterleves?

b)  I'hvilken grad ivaretar offentlige virksomheter kravene i forskrift om
Ignns- og arbeidsvilkdr i offentlige kontrakter og allmenngjgringslo-
ven og tilhgrende forskrifter?

c) | hvilken grad iverksetter offentlige virksomheter egne tiltak for a
forhindre sosial dumping, utover de tiltakene de er palagt a iverk-
sette gjennom krav som er fastsatt ved forskrift?

d)  Hva er arsakene til at offentlige virksomheter ikke har etablert sys-
temer og iverksatt tiltak som sikrer at de ivaretar sitt ansvar for a
forebygge og hindre sosial dumping i egne anskaffelser?

2. | hvilken grad er Arbeidstilsynets tilsynsarbeid innrettet mot & forhindre
og avdekke sosial dumping i offentlig sektor?
3. Ihvilken grad ivaretar Arbeids- og sosialdepartementet sitt overordnede

ansvar for a bidra til Stortingets mal om et serigst, godt og anstendig ar-
beidsliv uten sosial dumping i offentlig sektor?

Undersgkelsens hovedfunn var fglgene:
O  Offentlige virksomheter etterlever ikke i tilstrekkelig grad regelverket
som skal bidra til @ forhindre sosial dumping ved egne anskaffelser:

o Offentlige virksomheter har i for liten grad utviklet rutiner og syste-
mer som kan sikre at forskriftskravene etterleves bedre, og mot-
virke og forhindre sosial dumping ved offentlige anskaffelser.

o Det er mangelfull etterlevelse av forskriftskrav til utforming av ut-
lysninger av anbudskonkurranse, konkurransegrunnlag og kontrak-
ter.

(] Det er mangelfull oppfglging av Ignns- og arbeidsvilkar hos leveran-
dgrer engasjert gjennom offentlige kontrakter.

O Arbeidstilsynets tilsynsaktivitet bidrar ikke nok til a sikre at offentlig sek-
tor etterlever regelverket som skal forhindre sosial dumping.

O  Arbeids- og sosialdepartementets innsats for a sikre et arbeidsliv uten
sosial dumping i offentlige anskaffelser kan forbedres.

Undersgkelsen av myndlghetenes arbeid mot sosial dum-
ping dekker primaert arene 2012-2015 og dataene ble sam-
let inn i perioden mars—desember 2015. Riksrevisjonen
giennomfgrte en kartleggingsunderspkelse av 599 anskaf-
felser blant offentlige instanser i 2014 for a undersgke ett-
erlevelsen av krav til Ignns- og arbeidsvilkar i offentlige
kontrakter. Anskaffelsene ble hentet fra Doffin og besto av
et representativt tilfeldig utvalg innen bygg og anlegg og
alle relevante anskaffelser innen renhold. Svarprosenten
innen bygg og anlegg var 92 prosent, og innen renhold
svarte 99 prosent av kontaktpersonene for anskaffelsen.
Det er gjennomfgrt intervjuer med et utvalg statlige aktg-
rer, og kommuner og enkelte store statlige aktgrer har be-
svart et spgrrebrev. | tillegg er det gjennomfgrt intervjuer
med tre store entre-prengrer, og enkelte arbeidstakerorga-
nisasjoner har besvart spgrsmal per brev.

| tillegg hentet Riksrevisjonen inn kvantitativ informasjon

om Arbeidstilsynets tilsynsaktivitet rettet mot offentlige
oppdragsgivere.
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Allmenngjgring av ta-
riffavtaler

Resultatene i denne rapporten gir grunnlag for a si at innvandringen har bidratt
til endringer i Ipnns- og prisdannelsen og arbeidsmarkedets virkemate. Analy-
sene bekrefter at den kraftige gkningen i innvandringen fra @st-Europa etter
EU-utvidelsene siden 2004 har gitt et tilbudssjokk i deler av det norske arbeids-
markedet som har redusert Ignnsveksten. Utredningen har undersgkt denne
effekten i naeringer som inneholder fire av de fgrste allmenngjorte bransjeav-
talene: Byggfagsoverenskomsten fra januar 2007, verkstedoverenskomsten
fra desember 2008, overenskomsten for jordbruks- og gartnerinzeringene fra
januar 2010 og renholdsoverenskomsten fra september 2011.

Samlet sett finner utredningen at innvandringen fra 2004 til 2014 i seg selv
bremset utviklingen i Ignningene i byggenaeringen og vakt- og eiendomstjenes-
ter, som inkluderer renholdsnaeringen, med om lag 8 prosent. Effektene er fun-
net a veere statistisk signifikante. Deretter males konsekvensen av innvand-
ringen i bygge- og anleggsnaeringen samlet, og her er effekten sterkest. Den er
estimert til nesten 19 prosent. Tolkningen av disse resultatene er at innvand-
ringen ikke bare har gkt Ignnsforskjellene mellom ulike neeringer, men ogsa
bidratt til en forrykning i den funksjonelle inntektsfordelingen — altsa forde-
lingen av inntekt mellom arbeidskraft og kapital.

Gjelsvik, N\ymoen og Sparrman (2015) fant en betydelig og signifikant effekt av
innvandringen pa Ignningene i norsk industri. Siden industrien utgjgr frontfa-
get i den norske Ignnsdannelsen, viderefgres denne effekten til fglgefagene.
Virkningen av innvandringen pa lgnningene i bygge- og anleggsnaeringen og
vakt- og renholdsnaeringen som vi finner i denne rapporten, er en selvstendig
effekt og har kommet i tillegg til den som har oppstatt gjennom a vaere fglge-
fag. Innen jordbruket og i verftsnaeringen, som er en del av industrien, finner
vi ingen stgtte for a si at innvandringen har pavirket Ignnsdannelsen utover
effekten gjennom industrilgnningene.

Resultatene viser videre at de innsparte lgnnskostnadene i stor grad har kom-
met kundene til gode, bade som fglge av overvelting til prisene fra lavere kost-
nader og som fglge av at innvandringen har gkt konkurransen szerlig i vakt- og
eiendomstjenester. Videre pekes det pa at dette trolig ogsa gjelder i bygg, hvor
gkt innslag av utenlandske firma med utstasjonert arbeidskraft har skjerpet
priskonkurransen i underentreprengrleddene. Den estimerte effekten er nes-
ten like sterk, men ikke statistisk signifikant.

Konklusjonen i Senter for Lgnnsdannelses (2015) evalue-
ring av allmenngjgringen bygger pa et omfattende statis-
tisk materiale pa individ-, foretaks og naeringsniva. Pa indi-
vid- og foretaksniva analyseres separat den lgpnnsmessige
utviklingen og pa foretakenes tilpasning av sin faktoretter-
spgrsel til nye rammebetingelser. Dette er en vanlig me-
tode nar en skal tallfeste betydningen av ulike variabler for
nivaet pa lgnn. Metoden innebaerer at en kontrollerer for
systematiske forskjeller i kjennetegnene mellom indivi-
dene som omfattes av allmenngjgringen og de som ikke
gjor det. Pa den maten kommer en frem til et renest mulig
estimat pa allmenngjgringens effekt pa Ignn. Det anvendte
datamaterialet strekker seg over arene 1997-2012. | begge
analysene brukes paneldata for a analysere effekter av all-
menngjgringen. | den fgrste analysen, der det estimeres
Ignnslikninger, er det individer som utgjgr observasjonsen-
hetene, mens foretak utgjgr observasjonsenhetene i den
andre analysen, der det estimeres betingede faktoretter-
spgrselsfunksjoner for to typer arbeidskraft. Bade i analy-
sen gjennomfgrt pa individ- og foretaksdata brukes det
skift-dummyer (step-dummyer) for a identifisere effektene
av allmenngjgringen. Disse indikatorvariablene har kun ef-
fekt for de allmenngjorte nzeringene. De gvrige naringene
har status som kontrollgrupper. Analysene dekker
naeringene bygg, verft og renhold.

P& naeringsniva estimeres det en rekke gkonomiske sam-
menhenger ved hjelp av tidsseriegkonometri, basert pa ag-
gregerte tall for naeringer som hver for seg omfatter de fire
allmenngjorte omradene. Sammenhengene i de ulike
naeringene tallfestes, for sa a vurdere hvorvidt de estimerte
relasjonene er stabile overfor innvandringsbglgen og all-
menngjgringsvedtakene. Ved & inkludere variabler for ar-
beidsinnvandringen og allmenngjgringen, vurderes betyd-
ningen disse har hatt for de estimerte relasjonene. Etter-
spgrselen etter arbeidskraft estimeres betinget pa et gitt
niva pa bruttoproduktet (verdiskapingen) i naeringen. Der-
med vurderes ogsa effekten av arbeidsinnvandringen og
allmenngjgringen pa produktiviteten i nzeringene indi-
rekte.

Det at evalueringen hadde en referansegruppe som kunne
stille seg kritisk til bade funn og metode bidro til & gjgre
metoden mer robust.
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av renholdsoverens-
komsten

Godkjenningsordningen var ett av flere innfgrte tiltak for 8 bedre lgnns- og ar-
beidsvilkarene for de ansatte og bidra til likere konkurransevilkar mellom virk-
somhetene. Bestemmelsen om at renholdere ma ha HMS-kort, der blant annet
deres identitet framgar, er ogsa en del av godkjenningsordningen. Det stilles
krav til bedriftshelsetjeneste, verneombudsordning med mer, og det ma kunne
dokumenteres at ansatte Ignnes i henhold til allmenngjorte satser for a bli god-
kjent. Allmenngjgring av renholdsoverenskomsten er pa denne maten gjort til
en del av godkjenningsordningen. Arbeidstilsynet har ogsa prioritert renholds-
bransjen i sin tilsynsvirksomhet i perioden 2012 til 2016, og regionale verne-
ombud er etablert i bransjen. Renholdsbransjen har veert en foregangsbransje
for de treparts bransjeprogrammene som er iverksatt for gkt serigsitet i ar-
beidslivet — seaerlig i bransjer med utfordringer. Det betyr at det har skjedd mye

i renholdsbransjen de siste tre til fem arene. De ulike tiltakene bygger opp un-

der hverandre, og det er derfor krevende a isolere effektene av godkjennings-

ordningen fra andre tiltak.

Undersgkelsen bestar av fglgende tre hovedproblemstillinger:

1. Hvilke virkninger har godkjenningsordningen for nzeringsvirksomheter
og privatmarkedet nar det gjelder kjgp av renholdstjenester?

2. Hvordan er godkjenningsordningen administrert?

3. Huvilke virkninger har godkjenningsordningen for serigse og userigse virk-
somheter i bransjen?

Undersgkelsens hovedfunn var fglgene:

O | Godkjenningsordningen har gkt bevisstheten rundt serigsitet i naering
og har gjort det enklere a velge serigse tilbydere. | intervjuer framhever
partene pa bransjeniva, arbeidsgiverne i bransjen og Arbeidstilsynet, at
seerlig de store innkjgperne i offentlig sektor har blitt mer bevisste.
Mindre virksomheter kjenner i mindre grad til godkjenningsordningen.
Hvorvidt det har blitt lettere for kunden a velge leverandgrer som fglger
lover og regler vil dette avhenge av kundens kjennskap til godkjennings-
ordningen.

O Ordningen er administrert slik at krav som stilles til aktgrene innen ren-
hold er klarere, og det har blitt lettere a identifisere userigse aktgrer. |
forbindelse med godkjenningsprosessen tilbys det rad og veiledning til
virksomhetene. Denne kommunikasjonen med virksomhetene har veert
med pa a heve kunnskapsnivaet om lover og regler i deler av naeringen
der denne kunnskapen tidligere var mangelfull.

O  Satsingsomradet, allmenngjgringen av renholdsoverenskomsten og god-
kjenningsordningen med HMS-kort ser ut til & ha gitt Arbeidstilsynet en
bedre oversikt over serigse og userigse aktgrer i nzeringen. Ordningen
har vaert med pa a bedre HMS-tilstanden i mange virksomheter, og bi-
dratt til 3 gjgre flere virksomheter serigse. Virksomhetene i naeringen kan
vise til bade hgyere Ignn for ansatte og mer gunstige arbeidstider. Evalu-
eringen finner imidlertid at HMS-oppleaering fortsatt er en vanlig mangel i
naeringen, men at langt flere virksomheter har et arbeidsmiljgutvalg og
en godkjent bedriftshelsetjeneste.

Indikatorer -HMS-ordninger®!, foretaksstruktur og sysselsetting, konkurranse fra userigse, kundekontroll

81 HMS-opplaering, godkjent bedriftshelsetjeneste, status i verneapparatet, arbeidsmiljgutvalg.

Datagrunnlaget som benyttes bestar av spgrreundersgkel-
ser til ulike kundegrupper og renholdsvirksomheter, interv-
juer og gjennomgang av saksbehandlingsrutiner og be-
handlingstid knyttet til godkjenningsordningen, gjennom-
gang av palegg fra Arbeidstilsynet og intervjuer med sent-
rale aktgrer fra naeringen, herunder virksomheter og in-
spektgrer.

| tillegg har registerbaserte data og eksisterende litteratur
pa feltet blitt benyttet i evalueringen. Registerdata, har i
kombinasjon med intervjuene, spgrreundersgkelsen og pa-
leggsdata fra Arbeidstilsynet, blitt benyttet for a utvikle in-
dikatorer for sysselsetting, foretaksstruktur og omsetning.
Formalet med indikatorene er & analysere virkningen av
ordningen ved a observere utviklingen i indikatorene over
tid. Dette vil imidlertid ikke gi en kausal sammenheng da
effekten av godkjenningsordningen ikke vil vaere isolert fra
andre tiltak. | tillegg er perioden etter innfgringen av god-
kjenningsordningen i 2012 for kort til & veere sikker pa at
alle effekter er utspilt.
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| Evaluering __|_Ar | Forfatter Tiltak Evalueringens hovedfunn

Sjatteringer av likhet - 2016  Alsos,
Evaluering av reglene Braten og
om likebehandling av Trygstad

utleid arbeidskraft

-Reglene om likebe-
handling av utleid ar-
beidskraft

Hovedkonklusjonen er at likebehandlingsreglene synes a ha fgrt til mer likebe-
handling ogsa i praksis. Det er szrlig de bemanningsforetakene som hadde
gode systemer og rutiner fgr reglene kom, som ogsa har forbedret disse for a
sikre at reglene fglges. | mindre bemanningsforetak fremstar det som om disse
systemene mangler. Mange kunder gjennomfgrer fa og lite grundige kontrol-
ler. Der bemanningsforetakene mangler gode systemer, innebaerer denne
kombinasjonen en risiko for at reglene ikke etterleves i deler av bransjen. Dif-
ferensieringer i innleievirksomhetenes Ignnssystemer og ulik praksis nar det
gjelder dekning av utgifter gjgr at det kan veere store forskjeller pa Ignnsniva-
ene mellom innleide og fast ansatte i innleievirksomheten.

Kjennskapen til regelverket fremstar som god bade blant bemanningsforetak
og mange av kundene deres. Kunder som sjelden benytter seg av innleid ar-
beidskraft har darligst kunnskap. Hvor detaljert kunnskapen er varierer. Mange
vet at det er flere vilkar som inngar i grunnlaget for likebehandling, mens de
fleste vet at likebehandlingen omfatter Ignns- og arbeidsvilkar og mindre nar
det for eksempel gjelder betaling for bevegelige helligdager. Det store flertallet
av bemanningsforetakene har ogsa systemer for a sikre at de far informasjon
fra innleievirksomhetene om hva som skal vaere sammenligningsgrunnlaget,
men informasjonen synes a vaere best nar det gjelder grunnlgnn og arbeidstid.
Det er stor variasjon nar det gjelder innleievirksomhetenes kontroll med hvilke
vilkar vikarene arbeider under. Variasjonen er knyttet til hvor ofte og hvor
mange de kontrollerer, og om de bare ser pa hva som ligger i oppdragsbekref-
telsen, eller ogsa hva de utleide faktisk far utbetalt. Innleievirksomhetene har
ingen plikt til & kontrollere etter dagens regelverk, men kan bli solidarisk an-
svarlig dersom bemanningsforetaket ikke betaler det de skal etter likebehand-
lingsreglene. Solidaransvaret synes imidlertid a ha liten betydning, og det er i
hovedsak kun i bransjer der virksomhetene gjennom flere ar har forholdt seg
til paseansvaret etter allmenngjgringsloven, at kontrollene er grundige.

Der innleievirksomhetene kontrollerer, er det gjerne hvilke lgnns- og arbeids-
vilkar de ansatte far. Risikoen for at det skjer brudd pa regelverket, varierer
mellom ulike innleie-nzeringer, og bemanningsforetakene speiler pa mange
mater forholdene i ulike naeringer. Innen fagene gkonomi og administrasjon er
hovedinntrykket at den utleien som skjer, foregar i trad med regelverket. Kon-
trollen er imidlertid mangelfull, men arbeidstakerne som leies ut, har som re-
gel god kunnskap om norsk arbeidsliv. Innen helse- og omsorgssektoren er det
store variasjoner i hvor profesjonelle innkjgperne er, og hvilke systemer de har
for & kontrollere vilkarene som de innleide arbeidstakerne har. Eventuelle
brudd synes a veere seerlig knyttet til arbeidstid. | skips- og verftsindustrien har
virksomhetene gjennomgaende et reflektert forhold til likebehandlingsreglene
og gode rutiner og systemer for & sgrge for at regelverket fglges. Samtidig er
volumet av innleie stort, og arbeidstakere som leies inn, er ofte ufagleerte og
mangler kunnskap om norsk arbeidsliv. Dette innebzerer at risikoen for brudd
er stgrre. Bygg og elektro ligner skips- og verftsindustrien nar det gjelder inn-
leie, men er darligere pa kontroll (undersgkelsen er imidlertid ikke represen-
tativ, sa vi kan ikke forklare dette med bransjeforskjeller).

82 De utvalgte naeringene er bygg og elektro, helse og omsorg (bade privat og offentlig), skips- og verftsindustri og naeringsmiddelindustri.
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Evalueringen er kvalitativ og baseres i hovedsak pa interv-
juer. Intervjuer er giennomfgrt med ledere og tillitsvalgte i
bemanningsforetak, ansatte hos Arbeidstilsynet og partene
i arbeidslivet, samt ledere og tillitsvalgte i innleievirksom-
heter innen bygg og elektro, naeringsmiddelindustri, helse
og omsorg, kontorfag og skips- og verftsindustrien.

Det ble vurdert som viktig a fa informasjon fra virksomhet-
sledere og tillitsvalgte i bransjer med stort innslag av inn-
leie om hvordan de forstar og praktiserer reglene. Erfaring-
ene fra ledere og tillitsvalgte i virksomhetene ble sammen-
stilt med informasjon fra representanter for bemannings-
foretak, arbeidslivets parter og representanter for Arbeids-
tilsynet for a tegne bildet sa fullstendig som mulig. En del
av problemstillingene er ogsa rettet mot de innleides for-
staelse av og erfaringer med likebehandlingsreglene.

Det ble gjennomfgrt 31 semistrukturerte intervjuer blant
bemanningsforetak, arbeidslivets parter og myndigheter.
Intervjuene med bemanningsforetakene ga bade overord-
net kunnskap om rutiner og erfaringer knyttet til likebe-
handlingsregelverket, kunnskap om hvordan reglene fung-
erte i praksis, og arbeidstakernes vurdering av hvordan reg-
lene blir praktisert. Foretakene var rettet mot ulike nae-
ringer og av ulik stgrrelse. Intervjuene med partene i ar-
beidslivet ga kunnskap om hvilke problemstillinger deres
medlemmer ansa som viktige og deres eget inntrykk av et-
terlevelse av regelverket. Myndighetenes innsikt ble ho-
vedsakelig benyttet for a fa kunnskap om bemanningsbran-
sjen og ulike nzeringers bruk av utleid arbeidskraft.

| tillegg ble det gjennomfgrt 89 strukturerte telefoninterv-
juer med 61 ulike virksomheter som hadde benyttet innleid
arbeidskraftilgpet av de siste 12 manedene, herunder virk-
somhetsledere og tillitsvalgte fra de utvalgte nzeringene,
og fra kontor og administrasjon.®? Formalet med disse in-
tervjuene var a fa kjennskap til omfanget og arsakene til
bruk av innleid arbeidskraft (og underleverandgrer), avta-
len med bemanningsforetak (rammeavtale/kontrakt eller
sporadisk kontakt) og om denne regulerer Ignns- og ar-
beidsvilkarene til de ansatte, virksomhetens strategi for
oppfelging av innleides Ignns- og arbeidsvilkar, hvorvidt til-
litsvalgte er med i diskusjonen om innleid arbeidskraft og
hvorvidt det er behov for nye tiltak for a bedre de innleides
Ignns- og arbeidsvilkar. At intervjuene var strukturerte sik-
rer at det ble samlet informasjon om de samme forholdene
i alle virksomhetene, og at det derfor var mulig @ sammen-
ligne informasjonen pa tvers av virksomheter og nzeringer.


http://www.fafo.no/~fafo/images/pub/2016/20577.pdf
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2014 Alsos og

Eldring

Evaluering av opp-
dragsgivers solidaran-
svar for lgnn

-Oppdragsgivers soli-
daransvar for Ignn

Solidaransvar i kontraktkjedene har som formal at allmenngjorte bestemmel-
ser etterleves. Ordningen ble innfgrt i 2010 og skal sikre at arbeidstakere i en
kontraktkjede far utbetalt Ignn i trad med gjeldende allmenngjgringsforskrift.

Underspkelsen bestar av fglgende problemstillinger:

1.

2.

3.

Hvordan handterer fagforeninger og rettshjelpere saker hvor arbeidsgi-
verne ikke utbetaler riktig Ignn til arbeidstakerne?

I hvor mange av Ignnskravsakene paberopes solidaransvar, og hva kjen-
netegner disse sakene?

Har hovedentreprengrene/verftene sikret seg mot det gkonomiske an-
svaret gjennom bestemmelser i kontraktene med underleverandgrer?
Bidrar solidaransvarsordningen til at arbeidstaker faktisk far utbetalt ute-
staende Ignn?

Hvilke administrative/gkonomiske konsekvenser har ordningen hatt for
oppdragsgiverne?

Hvordan vurderer aktgrene pa arbeidsgiver- og arbeidstakersiden ord-
ningen? Hva slags erfaringer har de, og hva kan eventuelt forbedres?
Har tillitsvalgte ngdvendig kunnskap og ressurser for & bistd medlem-
mer?

Undersgkelsens hovedfunn var fglgene:

O

Solidaransvarsordningen framstar som en ordning som ikke er fullt utnyt-
tet av arbeidstakerne og deres rettshjelpere, til tross for at mange kjen-
ner ordningen.

Virksomhetene og arbeidsgiverorganisasjonene framhever at den pre-
ventive effekten av ordningen er et gode for bransjen.

Det er fremdeles en stor stgtte til solidaransvarsordningen blant tillits-
valgte og fagforeninger. Kravene gar raskt a drive inn, og i tillegg har ord-
ningen trolig hatt en preventiv virkning ved at entreprengrene skaffer seg
bedre oversikt over kontraktkjeden. Dette kan ha resultert i at de mest
userigse aktgrene far stgrre problemer med a skaffe seg oppdrag pa
byggeplassene.

Begrensninger med ordningen gjgr at ikke alle lgnnskravsaker er mulig a
inndrive gjennom solidaransvar. Manglende dokumentasjon, at kravene
er for gamle, at det ikke er flere ledd i kjeden, er typiske grunner til at
kravene ma inndrives pa tradisjonell mate og ikke ved bruk av solidaran-
svar. En utvidelse av fristen kan gjgre at flere saker kan fremmes mot
arbeidsgiverens oppdragsgivere.

Indikatorer Andelen virksomhetsledere og tillitsvalgte som har hgrt om ordningen, grad av rutineendring hos virksomhetene?®?

8 Inkluderer hvorvidt de kontraktfester rett til & holde tilbake deler av kontraktssummen og/eller krever bankgarantier fra underentreprengrer som sikkerhet mot manglende Ignnsutbetalinger og eventuelle lpnnskrav.

| forbindelse med Alsos og Eldring (2014) sin evaluering av
oppdragsgivers solidaransvar for Ignn ble det gjennomfgrt
intervjuer, spgrreundersgkelse og litteraturstudie. Det ble
giennomfgrt en spgrreundersgkelse for alle Fellesforbun-
dets avdelinger og en for 600 daglig ledere i bygge- og an-
leggsbedrifter. Formalet med spgrreundersgkelsen som
ble sendt til Fellesforbundets avdelinger var a fa kunnskap
om omfanget av solidaransvarssaker og erfaringer med
disse. | tillegg ble noen spgrsmal knyttet til allmenngjgring
og solidaransvar stilt i LOs tillitsvalgtspanel-undersgkelse.
Spgrreundersgkelsen til Fellesforbundet hadde en svarpro-
sent pa 61 prosent, men kun 38 prosent svarte pa spgrsmal
om solidaransvarsordningen. Dette tilsier at resultatene
ikke er representative, men kan likevel gi et innblikk i noens
erfaringer med ordningen. Spgrreundersgkelsen av daglige
ledere er enda mindre representativ da kun 19 prosent av
de som ble kontaktet pa telefon gjennomfgrte undersgkel-
sen.

Det ble gjennomfgrte 24 intervjuer (hvor noen var gruppe-
intervjuer) med partene sentralt, virksomheter, Fellesfor-
bundets avdelinger, retthjelpere (advokater og fri retts-
hjelp-tiltak) og en tillitsvalgt. Valg av Fellesforbundets av-
delinger ble valgt basert pa stgrrelse, at de var i et omrade
med et stort innslag av utenlandsk arbeidskraft og hadde
medlemmer som var omfattet enten av felles-overens-
komsten for byggfag eller industrioverenskomsten, eller at
de viste interesse for & delta i prosjektet.

Intervjuene var basert pa tilpassede intervjuguider for de
ulike intervjuene for a sikre en felles struktur samtidig som
det er mulighet for a fglge opp emner som kommer opp i
de enkelte intervjuene.

Et sentralt spgrsmal i evalueringen er hvorvidt grunnen til
at det har veert feerre solidaransvarsaker er at reguleringen
har fungert etter hensikten og omfanget derfor er redusert,
eller om verktgyet ikke blir tatt i bruk. For a besvare dette
ville det veert svaert nyttig a vite om antall Ipnnskravsaker
som ble rapportert til Fellesforbundet er endret siden ord-
ningen ble innfgrt. Dette har ikke veert tilgjengelig i evalue-
ringen, og mye blir derfor lagt til intervjuobjektenes opp-
fatning om utviklingen i antall saker.
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Vil tiltakene virke? 2012 Trygstad, -HMS-kort Dette er en nullpunktsanalyse av renholdsbransjen, heller enn evaluering av Rapporten benytter ulike data, herunder intervju med le-
Status i renholds- Braten, - Regionale tiltak. Hensikten med denne nullpunktundersgkelsen i renholdsbransjen er dere og arbgldsglvere, verneombud og tillitsvalgte. | til-
bransjen Nergaard verneombud todelt. For det fgrste har malet veert & gi en status over bransjen slik den legg er det gjennomfprt samtaler med representanter for

partene sentralt, og en telefonbasert spgrreundersgkelse

og - Treparts framsto fgr godkjenningsordningen ble iverksatt. For det andre har vi hatt til 8 . SO
o . . Ton & ot S a til 205 renholdsbedrifter. Rapporten benytter ogsa regis-
Pdegard bransjesamarbeid hensikt a utvikle noen indikatorer som kan benyttes som temperaturmalere . )
O o N e . X teranalyse (bl.a. antall virksomheter, stgrrelse, organisa-
- Allmenngjgring fram i tid, for @ undersgke om utviklingen gar i retning av mer ordnede for- sjonsform, sysselsetting og kjennetegn).
hold i bransjen. Undersgkelsen konsentrerer seg om markedet for renholds-
virksomheter, og ikke mot private. | forbindelse med en tidligere kartlegging av renholds-

bransjen (Trygstad et al. 2011) ble det samlet inn informa-
sjon fra politi, Skatteetaten, Arbeidstilsynet, partene i ar-
beidslivet, intervjuer med daglig ledere, tillitsvalgte og
verneombud og 40 innkjgpere av renholdstjenester fra of-
fentlig og privat sektor. Denne informasjonen ble benyttet
sammen med data fra denne statusgjennomgangen, til a

Undersgkelsen bestar av fglgende problemstillinger:

1.  Hvaer det faktiske omfanget og bruken av offisielt registrerte arbeids-
takere i virksomhetene, bedriftshelsetjeneste, vernetjeneste, skriftlige
arbeidsavtaler, og ordninger for gkonomisk kompensasjon i tilfelle yr-

kesskade? drgfte og identifisere ulike indikatorer som temperatur-
2. Hvakjennetegner det systematiske HMS-arbeid i virksomhetene? Og malere pa bransjen. Formalet er a gi robuste mal som kan

hvilke utfordringer star bransjen overfor nar det gjelder a ha et tilfreds- brukes i pafglgende kartlegginger av bransjen, for eksem-

stillende arbeidsmiljg og et virkemiddelapparat som tilfredsstiller kra- pel ndr tiltakene har vaert virksomme over en tid.

vene i arbeidsmiljgloven?
3. Hvaer omfanget av sentrale sider ved sosial dumping, som Ignnsbeting-
elser og arbeidsvilkar.

HMS-ordninger®*, Arbeidstid®, Lenn®, Foretaksstruktur, Sysselsattes kjennetegn, Kollektive institusjoner®’, Konkurranse fra userigse virksomheter®, Tiltakenes effektivitet®®, Omfang av
kundekontroll og Arbeidstilsynets rolle®®

Indikatorer

84 Indikatoren inneholder andelen som har innfgrt og tatt i bruk systematisk HMS-arbeid, andel som mangler godkjent bedriftshelsetjeneste, status i verneapparatet og andel bedrifter med flere enn 50 ansatte som
har arbeidsmiljgutvalg.

85 Indikatoren for utvikling pa arbeidstidsomradet inkluderer bruk av ulike arbeidstidsordninger, stillingsstgrrelse, tidspress og situasjoner der arbeidsgiver ikke har kontroll over ansattes arbeidstid (kontroll pa arbeids-
planer og timelister).

86 Indikatoren inkluderer SSBs Ignnsstatistikk og opplysninger fra tilsynsaktiviteten.

87 Indikatoren inkluderer tilstedevaerelse av tillitsvalgte og tariffavtale.

88 Renholdsvirksomhetenes egen opplevelse av markedssituasjonen fra spgrreundersgkelse

8 Renholdsvirksomhetenes egen formening om hvordan tiltakene har fungert fra spgrreundersgkelse

9 |ndikatoren baseres pa informasjon om tilsynsaktiviteten, virksomhetenes oppfatning om tilsynsbehov og Arbeidstilsynets rolle fra spgrreundersgkelse.

SAMFUNNS@KONOMISK ANALYSE |72



Rapport xx-2016

Samlet vurdering av satsingene mot sosial dumping og arbeidslivskriminalitet

Det overordnede spgrsmalet i denne evalueringen er om tiltakene i handlings-
planene har virket etter hensikten, det vil si om de har bidratt til & redusere
omfanget av sosial dumping. For a finne ut av dette prgver vi a svare pa fgl-
gende delspgrsmal: Hvordan har de nye reguleringene og tiltakene blitt gjen-
nomfg@rt? Hvordan har de blitt vurdert av ulike aktgrer? Og hvordan er tilta-
kene fulgt opp og handhevet?

Evalueringens hovedkonklusjon er at tiltakene mot sosial dumping har en po-
sitiv effekt, sarlig innen de allmenngjorte omradene. | tillegg har:

Evaluering av tiltak
mot sosial dumping

Indikatorer

2011

Eldring,
@degard,
Andersen,
Braten,
Nergaard
og Alsos

-Arbeidstilsynets
myndighetsinnsats
og reaksjonsbruk
-Ordningen med
HMS-kort i bygge- og
anleggsneeringen

- Endringer i allmenn-
gjgringsordningen
(informasjons- og pa-
seplikt, innsynsrett
for tillitsvalgte og so-
lidaransvar)

- Endringer i inn- og
utleieregelverket og
melde- og registre-
ringsplikt for beman-
ningsforetak

- Forsterket innsats
med hensyn til infor-
masjon og veiledning

(e]

O

Arbeidstilsynets tilsynsaktivitet knyttet til sosial dumping har blitt trap-
pet kraftig opp. Det er imidlertid komplisert og tidkrevende for de an-
satte i Arbeidstilsynet & balansere mellom oppgavene i linjeorganisasjo-
nen og det prosjektbaserte arbeidet mot sosial dumping. Malsettingene
nar det gjelder antall tilsyn er overoppfylt, men det ser ut til at kvantitet
i noen tilfeller gar pa bekostning av kvalitet, seerlig med hensyn til opp-
folging av forhold som blir avdekket under tilsynene. Arbeidstilsynets
egne virkemidler ser ut a fungere etter hensikten, men mange pekte pa
behov for a kunne stille oppdragsgiver til ansvar i stgrre grad (ved ek-
sempelvis a bgtelegge).

Lederne i bedrifter som hadde hatt tilsyn pa sosial dumping stgttet at
myndighetene regulerer og kontrollerer Ignns- og arbeidstidsbestem-
melser. Majoriteten mente at Arbeidstilsynets kunnskapsnivd om be-
stemmelsene er godt, og naer en tredjedel oppga a ha tatt direkte kontakt
med tilsynet om spgrsmal knyttet til bruk av utenlandsk arbeidskraft.

De ulike datakildene peker i retning av at HMS-kort i liten grad blir mis-
brukt, men det er fortsatt mange oppdragsgivere som ikke sjekker om
ansatte hos underleverandgrer har HMS-kort. Bade bedriftsledere, tillits-
valgte og Arbeidstilsynet er positive til ordningen, szerlig fordi ordningen
effektiviserer tilsynsarbeid. De fleste er i tvil om ordningen i seg selv gir
bedre HMS-forhold, men at den kan ha en indirekte positiv effekt.

Pa tross av innfgringen av informasjons- og paseplikt for bestillere av ar-
beid som er omfattet av allmenngjgringsforskrifter, er det fortsatt mange
bedrifter som ikke fglger opp dette — hver femte hovedleverandgr/be-
stiller oppga at de sjelden/aldri stiller krav om lgnns- og arbeidsvilkar el-
ler kontrollerer vilkarene. Blant bedrifter som hadde hatt tilsyn pa sosial
dumping, oppga knapt halvparten at deres oppdragsgivere stiller be-
stemte krav eller ber om innsyn i de ansattes vilkar. Samlet ser det ut til
at forskriften er mer teori enn praksis i deler av bransjene som pa under-
sgkelsestidspunktet var omfattet av allmenngjgring.
Bemanningsregisteret gir ikke en god nok oversikt over bransjen. Det er
usikkert om registeret bidrar til mer ordnede forhold. En del av bedrif-
tene som leier inn arbeidskraft, oppfatter registeret som en godkjen-
ningsordning, noe som kan bidra til 3 skape en falsk trygghetsfglelse. Vi-
dere er registeret etter alt 8 dgmme heller ikke godt nok kjent i alle deler
av arbeidslivet. Det som framheves som det mest positive med registe-
ret, er kravet om en kontaktperson i Norge.

Etableringen av servicesentrene har veert en ubetinget suksess. Sentrene
er svaert godt besgkt, og et stort flertall i malgruppa kjenner til tilbudet.

| forbindelse med denne evalueringen er det foretatt egne
spgrreundersgkelser, kvalitative intervjuer, analyser av re-
gisterdata, dokumentstudier med videre:

(@)
@)

Arbeidstilsynets statistikk og dokumentasjon
Spgrreundersgkelse blant bedrifter som har hatt til-
syn fra Arbeidstilsynet pa det nasjonale tilsynspro-
sjektet pa omradet sosial dumping (474 virksomhe-
ter)

Spgrreundersgkelse blant Fellesforbundets tillits-
valgte i bygg og industri (221 av 730 i bygg og 150 av
795 i skips -og verftsindustrien)

Spgrreundersgkelse blant gardbrukere (via Landbru-
kets Utredningskontors landbruksomnibus)
Intervjuer med ngkkelinformanter og inspektgrer i
Arbeidstilsynet samt representanter for servicesent-
rene for utenlandske arbeidstakere, representanter
for politi, Skatteetaten og brannvesenet

Intervjuer med representanter for partene, bade pa
sentralt og regionalt niva

Gjennomgang av informasjonsmateriell rettet mot
utenlandske arbeidstakere og bedrifter

Data fra HMS-kortleverandgren Oberthur Technolo-
gies Norway AS

Data fra bemanningsforetaksregisteret i Arbeidstilsy-
net

Data fra Bedrifts- og foretaksregisteret (Statistisk
sentralbyra)

Data fra strukturstatistikken for forretningsmessig
tjenesteyting (Statistisk sentralbyra)

Statistisk sentralbyras Ignnsstatistikk pakoblet infor-
masjon fra den registerbaserte sysselsettingsstatistik-
ken, opplysninger fra Lgnns- og trekkoppgaveregiste-
ret (LTO) og Fellesordningen for AFP

Statistikk fra NHO Service, samt fra Fellesforbun-
det/regionale verneombud i bygg

Bruken av HMS-kort, andel bedriftsledere og tillitsvalgte som kjenner til ordningen med solidaransvar, andel arbeidstakere med estimert Ignn under eller pa minstelgnnsniva, omfang av
innleie og bespkende pa servicesentrene.
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