Notat om
forslag til Lov om @ndring af lov om en aktiv

beskaftigelsesindsats og lov om aktiv socialpolitik samt
forslag til Lov om @ndring af integrationsloven og
udlendingeloven.

Den 19. oktober 2005 har Arbejdsmarkedsstyrelsen bedt om instituttets bemark-
ninger til forslag til Lov om @ndring af lov om aktiv beskaftigelsesindsats og lov
om aktiv socialpolitik. Samtidig har Integrationsministeriet bedt om instituttets
bemarkninger til Lov om @ndring af integrationsloven og udl@ndingeloven.

Der er tale om temmelig omfattende lovforslag bade med hensyn til
@ndringernes karakter og med hensyn til selve lovpakkens fysiske omfang. Det
forste lovforslag med bemarkninger er pa 66 sider, det andet pa 82 sider.
Hgringsfristen er imidlertid meget kort, idet bemarkninger skal vere modtaget
den 4. november 2005. Derfor har det desvarre ikke varet muligt for instituttet at
forholde sig til lovforslagene i deres helhed. Instituttet har dog fglgende bemaerk-
ninger.

Forslag til Lov om @ndring af lov om en aktiv beskaftigelsesindsats og lov
om aktiv socialpolitik

Efter lovforslaget til § 13, stk. 8 i lov om aktiv socialpolitik @ndres radighedskra-
vet saledes, at en &gtefaelle ikke anses for at udnytte sine arbejdsmuligheder, nar
aegteparret har modtaget hjelp i 2 ar eller derover, og den pageldende @gtefelle
ikke har dokumenteret at have haft mindst 300 timers ordinart og ustgttet arbejde
inden for de seneste 2 ar. Undtaget fra reglen er den agtefelle, hvis arbejdsevne
er sa begrenset, at vedkommende ikke kan opna beskaftigelse pa det ordinere
arbejdsmarked, jf. forslaget til § 13, stk. 9.

I bemerkningerne til lovforslaget er det beskrevet, hvorledes en ledig kon-
tanthjelpsmodtagers beskeftigelsespotentiale skal vurderes. Det fremgar videre,
at kontanthjelpsmodtagerne skal inddeles i 5 matchkategorier. Matchgruppe 5
vedrgrer personer, der har sa omfattende begransninger i kompetencer og ressour-
cer, at de pageldende ikke har nogen arbejdsevne, der kan anvendes i jobfunktio-
ner pa det ordinare arbejdsmarked. Det er denne gruppe, der er omfattet af forsla-



get til § 13, stk. 9. For de gvrige 4 matchkategorier: 1) umiddelbar match, 2) hgj
grad af match, 3) delvis match og 4) lav grad af match gelder 300 timers kravet
ubetinget. De n@rmere kriterier for indplaceringen er ikke beskrevet hverken i
lovforslaget eller i bemarkningerne.

Som en konsekvens @&ndres ogsa § 26, stk. 5 og 6, saledes at der kun udbe-
tales hjelp til den ®gtefzlle, der kan opfylde dokumentationskravet. Kan ingen af
egtefellerne dokumentere 300 timers arbejde, udbetales der dog alligevel hjelp
til den @gtefaelle, som anses for at vaere “tettest pa arbejdsmarkedet”. Samtidig
bortfalder det tidligere egtefelletilleg i § 26, stk. 5, saledes at de bergrte agtepar
far samme hjalp som en enlig, nemlig 10.245 kr. uanset hvor mange bgrn, der
matte vere i &gteskabet.

Pligten til at sta til radighed for arbejdsmarkedet som betingelse for
at modtage hjelp efter lov om aktiv socialpolitik erstattes saledes efter lovforsla-
get af et krav om faktisk arbejdsmarkedstilknytning for alle de grupper, som ikke
falder ind under bestemmelsen i § 13, stk. 9.

Instituttet kan selvsagt ikke vurdere, i hvilken udstraekning det er muligt
for personerne i matchgruppe 1-4 at opfylde 300 timers arbejdskravet, men mener
ikke, at det kan leegges til grund, at alle personerne i de 4 grupper til enhver tid og
i alle dele af landet vil kunne skaffe sig arbejde i det kreevede omfang. Instituttet
gar herved ud fra, at det ikke er meningen med lovforslaget, at ledige kontant-
hjelpsmodtagere skal flytte rundt for at kunne arbejde maske kun nogle fa timer
om ugen med de konsekvenser, det ville have for bgrn og familieliv.

I en tid med hgj beskaftigelse er det sandsynligt, at de fleste vil kunne
skaffe sig arbejde, hvorimod der i perioder med hgj ledighed formentlig vil vare
vanskeligheder forbundet med at opfylde kravet. Dette gelder i princippet for alle
4 matchgrupper — i hvert fald i visse egne af landet — om end vanskelighederne
naturligvis navnlig vil ggre sig geldende for personer med delvis eller lav grad af
match. F.eks. vil indvandrerkvinder med ingen eller ringe tilknytning til det dan-
ske arbejdsmarked, ingen uddannelse og darlige danskkundskaber kunne fa bety-
delige vanskeligheder med at opfylde kravet, og det fremgar da ogsa tydeligt af
andre dele af lovpakken, at regeringen er meget bevidst om betydningen af uddan-
nelse, aktivering og trening af fardigheder.

Hvis det viser sig, at ledige i matchgrupperne 1-4 rent faktisk ikke er i
stand til at skaffe sig sa meget arbejde, at de kan opfylde kravet om 300 timers
beskeftigelse, opstar flere spgrgsmal af menneskeretlig karakter. Et spgrgsmal
knytter sig til kontanthjelpens stgrrelse. Et andet vedrgrer spgrgsmalet om diskri-
mination.



Kontanthjeelpens stgrrelse

Danmark har ingen officiel fattigdomsgranse. Det er imidlertid anerkendt i rets-
praksis, at der geelder en nedre grense for, hvilket radighedsbelgb der kan anses
for acceptabelt. I UfR 1999 1700 H vedrgrende krav om tilbagebetaling af sociale
ydelser antog Hgjesteret saledes, at “bistandslovens § 27, stk. 1, dog [ma] fortol-
kes saledes, at der kun kunne fastsattes en tilbagebetalingsordning, safremt den
pagaeldende havde et vasentligt stgrre radighedsbelgb end kontanthjelpsmodtage-
re i almindelighed.”

Opfattelsen kan formentlig ogsa stgttes pa grundlovens § 75, stk. 2, hvor-
efter “[D]en, der ikke kan ernare sig eller sine, og hvis forsgrgelse ikke pahviler
nogen anden, er berettiget til hjelp af det offentlige.” Om fortolkningen af denne
bestemmelse har Kirsten Ketscher anfgrt fglgende i Henrik Zahle (red.), Dan-
marks Riges Grundlov med kommentarer, 1999, p. 417:

Ret til forsgrgelse ma opfattes som henvisende til en malestok, der giver borgeren ret til
det ngdvendige, forstaet efter enhver tids standard. Ved en fortolkning af ydelsens art og
omfang kan man saledes ikke tage sit udgangspunkt i forrige arhundredes skrabede fattig-
vasen. I overensstemmelse med et objektivt fortolkningsprincip ma bestemmelsen
fortolkes med baggrund i vore dages velfardsstat.

Ogsa FN konventionen om gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder fortolkes
som indeholdende et krav om mindstestandarder eller minimum core rights.
Komitéen for gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder har i para. 10 1
Generel Comment No. 3 om konventionens artikel 2(1) udtalt, at

... the Committee is of the view that a minimum core obligation to ensure the satisfaction
of, at the very least, minimum essential levels of each of the rights is incumbent upon
every State party. Thus, for example, a State party in which any significant number of
individuals is deprived of essential foodstuffs, of essential primary health care, of basic
shelter and housing, or of the most basic forms of education is, prima facie, failing to
discharge its obligations under the Covenant. If the Covenant were to be read in such a
way as not to establish such a minimum core obligation, it would be largely deprived of

its raison d'étre.

Forpligtelsen skal forstas relativt i den forstand, at mindstestandarden skal afpas-
ses efter ressourcesituationen i det enkelte land, og komitéen har rent faktisk be-
klaget, at Danmark ikke har fastsat nogen fattigdomsgrense, jf. Concluding
Observations of the Committee on Economic, Social and Cultural Rights :
Denmark. 14/12/2004, E/C.12/1/Add.102, para. 20.

Efter Den europ@iske socialpagt er der tilsvarende en nedre graense for
den acceptable ydelse, en poverty threshold, og der er endvidere en malestok for,



hvad der kan accepteres. I forbindelse med vurderingen af starthjelpen i 2004
udtalte Den europziske komité om sociale rettigheder saledes fglgende:

The Committee notes from Eurostat that the poverty threshold in Denmark defined
as 50 % of median equivalised income corresponded to about 808 € per month in 1999.

Til trods for, at starthjelpen ligger under fattigdomsgransen udsatte komitéen sin
vurdering i afventen af nermere oplysninger fra den danske regering om omfan-
get af supplerende ydelser, jf. European Committee of Social Rights, Conclusions
XVII-1, ad artikel 13.

Efter forslaget til § 26, stk. 5 i lov om aktiv socialpolitik skal de @&gtepar,
hvor en eller begge ®gtefeller ikke opfylder beskeftigelseskravet, leve af 10.245
kr. uanset hvor mange bgrn, der er i ®&gteskabet. Det svarer til 1373 € eller 686,5 €
pr. egtefelle, altsa en hel del under 1999-gransen pa 808 €. Selvom instituttet
ikke er bekendt med 2005-graeensen malt i €, er den naeppe lavere end 1999-
grensen. En vedtagelse af lovforslaget ma derfor forventes at udlgse kritik fra
Den europ@iske komité om sociale rettigheder, med mindre naturligvis komitéen
igen vaelger at udsaette afggrelsen i afventen af n@rmere oplysninger om udbeta-
ling af eventuelle supplerende ydelser.

Det spiller i den forbindelse en rolle, at lovforslaget synes at forudsatte, at
de bergrte ®gtepar “typisk vil blive berettiget til (en hgjere) boligstgtte”, jf. de al-
mindelige bemarkninger s. 18. Som det imidlertid allerede har varet indvendt i
medierne, fremgar det af boligstgttelovens § 15, at lejen som udgangspunkt ikke
ma overstige halvdelen af husstandsindkomsten. Er det tilfeldet skal “kommunal-
bestyrelsen efter en samlet vurdering af husstandsmedlemmernes gkonomiske og
personlige forhold bestemme, om boligstgtte kan ydes.”

Der kunne efter instituttets opfattelse vare anledning til at overveje en
@ndring af boligstgttelovens regler, men selv om der blev indfgrt et retskrav om
gget boligstgtte for de bergrte ®gtepar, kan man langt fra udelukke, at den fore-
slaede @ndring af lov om aktiv socialpolitik vil give anledning til kritik fra Den
europaiske komité om sociale rettigheder.

Sporgsmalet om diskrimination

Som oven for anfgrt finder instituttet det ikke godtgjort, at samtlige de personer,
der er omfattet af matchgruppe 1-4, vil kunne opna beskeftigelse i det kreevede
omfang. Det vil formentlig primart vere personer i matchgruppe 4, som kan fa
vanskeligheder med at opfylde kravet, men i princippet kan det ogsa gaelde perso-
ner i andre matchgrupper. I den udstrekning, der stilles en betingelse, som faktisk



ikke kan opfyldes, opstar en forskelsbehandling mellem enkeltpersoner i match-
gruppe 1-4 og matchgruppe 5, som er undtaget fra kravet. En sadan forskelsbe-
handling kan vare udtryk for diskrimination.

Diskriminationsforbuddet er formuleret lidt forskelligt i de menneskerets-
konventioner, som Danmark har ratificeret. De afvigende formuleringer dekker
imidlertid neppe over nogen reel forskel i den tilsigtede beskyttelse mod forskels-
behandling af nogen grund, herunder race, hudfarve, kgn, sprog, religion, politisk
eller anden opfattelse, national eller social oprindelse, ejendom, fgdsel eller anden
status. Oplistningen er altsa ikke udtgmmende. Er en sadan forskelsbehandling
ikke objektiv og rimelig, taler man om diskrimination. Indirekte diskrimination
foreligger, hvis en tilsyneladende neutral betingelse i praksis vil stille bestemte
personer s@rlig ufordelagtigt i forhold til andre personer.

Spgrgsmalet om diskrimination vil kunne vurderes efter konventionerne
om gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder. I den forbindelse kan der vere
anledning til at nevne, at Den europiske komité om sociale rettigheder i Conclu-
sions XVII-1, ad artikel 13 fandt, at starthjelpen er udtyk for indirekte diskrimina-
tion, fordi den “in practice restricts access of foreign nationals to assistance to a
much larger extent.” Det skal dog tilfgjes, at Regeringskomitéen (Governmental
Committee of the European Social Charter) i sin Report concerning Conclusions
XVII-1 ikke deler den opfattelse, som er kommet til udtryk i Conclusions XVII-1,
og at kritikken derfor ikke vil blive fulgt op af en henstilling fra
Ministerkomiteén.

Spgrgsmalet om diskrimination vil ogsa kunne bedgmmes efter artikel 26 i
FN konventionen om civile og politiske rettigheder, som indeholder et generelt
diskriminationsforbud. Beskyttelsen efter artikel 26 knytter sig saledes ikke blot
til det traktatregulerede men til det, som staterne har valgt at regulere ved hjlp af
lovgivning eller pa anden made. Der foreligger en omfattende praksis fra Menne-
skerettighedskomiteen vedrgrende diskrimination med hensyn til tildeling af soci-
ale ydelser, jf. omtalen i kapitel 4 i Ida Elisabeth Koch m.fl. Menneskerettigheder
og magtfordeling — domstolskontrol med politiske prioriteringer. Pa grundlag af
denne praksis anser instituttet det for sandsynligt, at det vil kunne give anledning
til kritik fra FN’s menneskerettighedskomité, hvis en families sociale ydelser hal-
veres, fordi en @gtefelle ikke kan matche arbejdsmarkedets krav.

Instituttet skal endelig bemerke, at spgrgsmalet muligvis ogsa kan bedgm-
mes efter Den europ@iske menneskerettighedskonvention (EMRK). Konventio-
nens artikel 14 er ganske vist accessorisk i den forstand, at den alene knytter sig til
de rettigheder, der er beskyttet efter konventionen, altsa navnlig civile og politiske
rettigheder. Imidlertid har artikel 14 autonom karakter, det vil sige, at den kan pa-
berabes, selv om der ikke foreligger en krankelse af en anden bestemmelse i kon-



ventionen. Det er tilstreekkeligt, at det omtvistede spgrgsmal falder inden for om-
radet af en anden af konventionens bestemmelser. I den forbindelse har det betyd-
ning, at Den europ@iske menneskerettighedsdomstol i praksis har givet artikel 14
betydelig rekkevidde, og efter domsafsigelsen den 30. september 2003 i sagen
Koua Poirrez v. France kan man ikke leengere afvise, at spgrgsmalet om den
diskriminerende karakter af de foreslaede bestemmelser i lov om aktiv social-
politik vil kunne prgves pa grundlag af EMRK.

Sagen Koua Poirrez vedrgrte lovgivning, hvorefter kun statsborgere var
berettiget til en bestemt, rent skattefinansieret, social invaliditetsydelse, og dom-
stolen anerkendte, at denne ydelse var omfattet af artikel 1 i Protocol No. 1 om
beskyttelse af ejendomsretten. Eftersom Koua Poirrez opfyldte samtlige tilde-
lingskriterier bortset fra statsborgerskabskriteriet, fandt domstolen, at negtelsen
var udtryk for en kraenkelse af artikel 14 sammenholdt med artikel 1 i Protokol
No.1.

Dommen indeholder — desvarre — ingen nermere begrundelse for resulta-
tet, men kan ikke desto mindre fortolkes som en ganske omfattende udvidelse af
beskyttelsen af sociale rettigheder. Hvis en rent skattefinansieret invaliditetsydelse
kan beskyttes som “ejendom” i protokollens forstand, er det nerliggende at an-
tage, at det samme gelder andre skattefinansierede sociale ydelser, herunder ogsa
kontanthjelpsydelser. I givet fald vil en person, som rammes af de foreslaede be-
stemmelser i lov om aktiv socialpolitik, kunne fa sin diskriminationspastand prg-
vet pa grundlag af EMRK.

Den praksis, der foreligger fra Den europ@iske menneskeretsdomstol med
hensyn til anerkendelsen af skattefinansierede sociale ydelser som ejendom, er for
sparsom til, at instituttet tgr give et bud pa, hvorledes domstolen i givet fald ville
forholde sig til de foreslaede bestemmelser i lov om aktiv socialpolitik. Dog skal
det n@vnes, at det ikke er fremmed for domstolen at skele til, hvad det primare
overvagningsorgan under Den europziske socialpagt, Den europziske komité om
sociale rettigheder, har udtalt om spgrgsmal, som “hgrer hjemme” i begge kon-
ventioner. I Koua Poirrez dommen fandt domstolen saledes anledning til at naev-
ne, at komitéen havde anset den omstridte lovgivning for at vare uforenelig med
socialpagten. Komitéens vurdering vil saledes kunne indga som ét blandt flere led
i den proportionalitetsvurdering, som naturligt vil indga i en bedgmmelse af, om
en forskelsbehandling er rimelig og objektiv.

Forslag til lov om s&endring af integrationsloven og udlaendingeloven.
Det fremgar meget tydeligt af lovbemarkningerne til forslaget til &ndring af
integrationsloven, at det overordnede formal med lovforslaget er at fremme



integrationen af udlendinge i Danmark. Som et led i denne bestrabelse skal en
udlending efter forslaget til § 19, stk. 1 i lov om @&ndring af integrationsloven
underskrive en erklering omfattende i alt 16 punkter om integration og aktivt
medborgerskab i det danske samfund, jf. lovforslagets bilag 1.

Nogle af punkterne vedrgrer forhold, som er strafbelagte. Udl&ndingen
skal blandt andet erklare at vere bekendt med, at det i Danmark er forbudt at sla
sine bgrn og sin ®gtefalle, at det danske samfund tager skarpt afstand fra terroris-
me. Andre punkter vedrgrer nogle rent faktuelle forhold og atter andre vedrgrer
nogle synspunkter, jf. pkt. 5, som ikke ngdvendigvis deles af alle danskere. F.eks.
skal udleendingen anerkende, at bade mand og kvinder skal bidrage til samfundet
ved at uddanne sig, arbejde og deltage i demokratiske processer.

Med henblik pa at understrege vigtigheden af erkleringen foreslas det, at
meddelelse af tidsubegranset opholdstilladelse ggres betinget af, at erkleringen
har veeret underskrevet i 7 ar, jf. forslaget til § 11 ¢ i udlendingeloven.

Forslaget til erklering giver ikke anledning til indvendinger af menneske-
retlig karakter. Under hensyn til det overordnede integrationsformal efterlyser in-
stituttet imidlertid nermere dokumentation for den positive affekt af sadanne er-
kleringer.

Instituttet bemarker endvidere, at formuleringen i punkt 5 synes at forud-
satte, at det er en pligt for bade mand og kvinder at uddanne sig, arbejde og del-
tage i demokratiske processer. Det kan ganske vist have nogle negative konse-
kvenser, at man ikke uddanner sig eller arbejder, men om nogen pligt er der ikke
tale. Det er heller ikke nogen pligt at deltage i demokratiske processer og slet ikke
for nyankomne udlendinge, som ikke har stemmeret.

Ida Elisabeth Koch
4. november 2005



