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Notat om
fordlag til Lov om aandring af lov om en aktiv

beskadtigel sesindsats og lov om aktiv socialpolitik samt
forslag til Lov om aandring af integrationsloven og
udlaandingel oven.

Den 19. oktober 2005 har Arbejdsmarkedsstyrelsen bedt om instituttets
bemaarkninger til forslag til Lov om aandring af lov om aktiv

beskadtigel sesindsats og lov om aktiv socia politik. Samtidig har
Integrationsministeriet bedt om instituttets bemaarkninger til Lov om aandring af
integrationsloven og udlaandingel oven.

Der er tale om temmelig omfattende lovforslag bade med hensyn til
aandringernes karakter og med hensyn til selve lovpakkens fysiske omfang. Det
farste lovforslag med bemaakninger er pa 66 sider, det andet pa 82 sider.
Haringsfristen er imidlertid meget kort, idet bemaarkninger skal vaae modtaget
den 4. november 2005. Derfor har det desvaare ikke vagret muligt for instituttet at
forholde sig til lovforslagenei deres helhed. Instituttet har dog faglgende
bemaakninger.

Fordlag til Lov om aendring af lov om en aktiv beskaeftigel sesindsats og lov
om aktiv socialpalitik
Efter lovforslaget til § 13, stk. 81 lov om aktiv socialpolitik aandres
radighedskravet saledes, at en asgtefadle ikke anses for at udnytte sine
arbejdsmuligheder, ndr aagteparret har modtaget hjadp i 2 ar eller derover og den
pagad dende asgtefad | e ikke har dokumenteret at have haft mindst 300 timers
ordinaart og ustettet arbejde inden for de seneste 2 ar. Undtaget frareglen er den
asgtefadle, hvis arbejdsevne er sd begramset, at vedkommende ikke kan opna
beskadftigel se pa det ordinaare arbejdsmarked, jf. forslaget til § 13, stk. 9.

| bemaarkningerne til lovforslaget er det beskrevet, hvorledes en ledig
kontanthjad psmodtagers beskadtigel sespotential e skal vurderes. Det fremgar
videre, at kontanthjad psmodtagerne skal inddelesi 5 matchkategorier.
Matchgruppe 5 vedrarer personer, der har sa omfattende begramsninger i
kompetencer og ressourcer, at de pagaddende ikke har nogen arbejdsevne, der kan



anvendes i jobfunktioner pa det ordinazre arbejdsmarked. Det er denne gruppe, der
er omfattet af forslaget til § 13, stk. 9. For de @vrige 4 matchkategorier: 1)
umiddelbar match, 2) hgj grad af match, 3) delvis match og 4) lav grad af match
gadder 300 timers kravet ubetinget. De naarmere kriterier for indplaceringen er
ikke beskrevet hverken i lovforslaget eller i bemaakningerne.

Som en konsekvens andres 0ogsa 8§ 26, stk. 5 og 6 sdledes, at der kun
udbetales hjadp til den aagtefadle, der kan opfylde dokumentationskravet. Kan
ingen af aggtefadlerne dokumentere 300 timers arbejde, udbetales der dog
aligevel hjadp til den asgtefadle, som anses for at vagre " tadtest pa
arbgjdsmarkedet.” Samtidig bortfalder det tidligere sagtefadletillaay i § 26, stk. 5,
sdledes, at de berarte asgtepar far samme hjad p som en enlig, nemlig 10.245 kr.
uanset hvor mange bern, der métte vaare i asgteskabet.

Pligten til at statil radighed for arbejdsmarkedet som betingelse for
at modtage hjadp efter lov om aktiv sociapolitik erstattes sal edes efter
lovforslaget af et krav om faktisk arbejdsmarkedstilknytning for alle de grupper,
som ikke falder ind under bestemmelseni § 13, stk. 9.

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

| entid med hgj beskadtigelse er det sandsynligt, at de fleste vil kunne
skaffe sig arbejde, hvorimod der i perioder med hgj ledighed formentlig vil veare
vanskeligheder forbundet med at opfylde kravet. Dette gadder i princippet for alle
4 matchgrupper —i hvert fald i visse egne af landet — om end vanskelighederne
naturligvis navnlig vil gere sig gaddende for personer med delvis eller lav grad af
match. F.eks. vil indvandrerkvinder med ingen eler ringe tilknytning til det
danske arbejdsmarked, ingen uddannel se og dérlige danskkundskaber kunne fa
betydelige vanskeligheder med at opfylde kravet, og det fremgar da ogsa tydeligt
af andre dele af lovpakken, at regeringen er meget bevidst om betydningen af
uddannel se, aktivering og traening af faardigheder.

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
beskadtigel se, opstar flere spergsmal af menneskeretlig karakter. Et spargsmal
knytter sig til kontanthjad pens sterrelse. Et andet vedrarer spargsmalet om
diskrimination.



Kontanthjad pens starrelse

Danmark har ingen officiel fattigdomsgraanse. Det er imidlertid anerkendt i
retspraksis, at der gadder en nedre gramse for, hvilket rédighedsbel @b der kan
anses for acceptabelt. | UfR 1999 1700 H vedrarende krav om tilbagebetaling af
sociale ydelser antog Hgjesteret saledes, at " bistandslovens § 27, stk. 1, dog [m&]
fortolkes sdledes, at der kun kunne fastsagtes en tilbagebetalingsordning, safremt
den pagad dende havde et vassentligt sterre radighedsbel gb end

kontanthjad psmodtagere i almindelighed.”

Opfattel sen kan formentlig ogsa stettes pa grundlovens § 75, stk. 2,
hvorefter "[D]en, der ikke kan ernaare sig eller sine, og hvis forsargel se ikke
pahviler nogen anden, er berettiget til hjadp af det offentlige.” Om fortolkningen
af denne bestemmelse har Kirsten Ketscher anfart felgendei Henrik Zahle (red.),
Danmarks 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 sdledes ikke tage sit udgangspunkt i forrige arhundredes skrabede
fattigvaesen. | overensstemmelse med et objektivt fortol kningsprincip ma bestemmelsen
fortolkes med baggrund i vore dages velfaadsstat.

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
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 isincumbent upon
every State party. Thus, for example, a State party in which any significant number of
individualsis 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
itsraison d'étre.

Forpligtelsen skal forstas relativt i den forstand, at mindstestandarden skal

af passes efter ressourcesituationen i det enkelte land, og komitéen har rent faktisk
beklaget, at Danmark ikke har fastsat nogen fattigdomsgraanse, 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 europad ske socialpagt er der tilsvarende en nedre gramse for
den acceptable ydelse, en poverty threshold, og der er endvidere en malestok for,
hvad der kan accepteres. | forbindelse med vurderingen af starthjadpen i 2004
udtalte Den europad ske komité om sociale rettigheder sl edes fal gende:

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 trodsfor, at starthjad pen ligger under fattigdomsgraensen udsatte komitéen sin
vurdering i afventen af naarmere oplysninger fra den danske regering om
omfanget af supplerende ydelser, jf. European Committee of Social Rights,
Conclusions XVII-1, ad artikel 13.

Efter forslaget til 8§ 26, stk. 51 lov om aktiv socialpolitik skal de sggtepar,
hvor en eller begge aggtefadler ikke opfylder beskagtigel seskravet, leve af 10.245
kr. uanset hvor mange barn, der er i asgteskabet. Det svarer til 1373 € eller 686,5 €
pr. amgtefadle, altsaen hel del under 1999-grasnsen pa 808 €. Selvom ingtituttet
ikke er bekendt med 2005-gramsen malt i €, er den nagope lavere end 1999-
gramsen. En vedtagel se af lovforslaget ma derfor forventes at udlagse kritik fra
Den europad ske komité om social e rettigheder, med mindre naturligvis komitéen
igen vadger at udsedte afgarelsen i afventen af nearmere oplysninger om
udbetaling af eventuelle supplerende ydel ser.

Det spiller i den forbindelse enrolle, at lovforslaget synes at forudsadte, at
de berarte asgtepar "typisk vil blive berettiget til (en hgjere) boligstette”, jf. de
almindelige bemagkninger s. 18. Som det imidlertid alerede har vaaet indvendt i
medierne, fremgar det af boligstettelovens § 15, at lejen som udgangspunkt ikke
ma overstige halvdelen af husstandsindkomsten. Er det tilfad det skal
”kommunal bestyrel sen efter en samlet vurdering af husstandsmedlemmernes
gkonomiske og personlige forhold bestemme, om boligstette kan ydes.”

Der kunne efter instituttets opfattel se vaare anledning til at overveje en
aandring af boligstettelovens regler, men selv om der blev indfert et retskrav om
2get boligstette for de berarte asgtepar, kan man langt fra udelukke, at den
foresldede aandring af lov om aktiv socialpolitik vil give anledning til kritik fra
Den europad ske komité om social e rettigheder.

Spargsmalet om diskrimination

Som oven for anfart finder instituttet det ikke godtgjort, at samtlige de personer,
der er omfattet af matchgruppe 1-4, vil kunne opna beskedtigelse i det kraevede
omfang. Det vil formentlig primaat vaare personer i matchgruppe 4, som kan fa



vanskeligheder med at opfylde kravet, men i princippet kan det ogsa gadde
personer i andre matchgrupper. | den udstragkning, der stilles en betingel se, som
faktisk ikke kan opfyldes, opstar en forskel shehandling mellem enkeltpersoner i
matchgruppe 1-4 og matchgruppe 5, som er undtaget frakravet. En sadan
forskel shehandling kan vaare udtryk for diskrimination.

Diskriminationsforbuddet er formuleret lidt forskelligt i de
menneskeretskonventioner, som Danmark har ratificeret. De afvigende
formuleringer daskker imidlertid nagope over nogen reel forskel i den tilsigtede
beskyttel se mod forskel sbehandling af nogen grund, herunder race, hudfarve, kan,
sprog, religion, politisk eller anden opfattelse, national eller social oprindelse,
gjendom, fadsel eller anden status. Oplistningen er altsdikke udtemmende. Er en
sadan forskel shehandling ikke objektiv og rimelig, taler man om diskrimination.
Indirekte diskrimination foreligger, hvis en tilsyneladende neutral betingelse i
praksis vil stille bestemte personer saarlig ufordelagtigt i forhold til andre
personer.

Spergsmalet om diskrimination vil kunne vurderes efter konventionerne
om gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder. | den forbindelse kan der veare
anledning til at naevne, at Den europad ske komité om social e rettigheder i
Conclusions XVII-1, ad artikel 13 fandt, at starthjadpen er udtyk for indirekte
diskrimination, fordi den ”in practice restricts access of foreign nationalsto
assistance to amuch 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 opfattel se, som er kommet til
udtryk i Conclusions XVII-1, og at kritikken derfor ikke vil blive fulgt op af en
henstilling fra Ministerkomiteén.

Spergsmalet om diskrimination vil ogsa kunne bedammes efter artikel 26 i
FN konventionen om civile og politiske rettigheder, som indeholder et generelt
diskriminationsforbud. Beskyttelsen efter artikel 26 knytter sig siledes ikke blot
til det traktatregulerede men til det, som staterne har valgt at regulere ved hjadp af
lovgivning eller pa anden méde. Der foreligger en omfattende praksis fra
M enneskerettighedskomiteen vedrarende diskrimination med hensyn til tildeling
af sociae ydelser, jf. omtalen i kapitel 41 Ida Elisabeth Koch m.fl.

Mennesker ettigheder og magtfordeling — domstol skontrol med politiske
prioriteringer. PAgrundlag af denne praksis anser instituttet det for sandsynligt, at
det vil kunne give anledning til kritik fra FN’s menneskerettighedskomité, hvisen
families sociale ydelser halveres, fordi en aggtefad|e ikke kan matche
arbejdsmarkedets krav.

Instituttet skal endelig bemaarke, at spargsmalet muligvis ogsa kan
bedgmmes efter Den europad ske menneskeretti ghedskonvention (EMRK).



Konventionens artikel 14 er ganske vist accessorisk i den forstand, at den alene
knytter sig til de rettigheder, der er beskyttet efter konventionen, altsd navnlig
civile og politiske rettigheder. Imidlertid har artikel 14 autonom karakter, det vil
sige, at den kan paberadbes, selv om der ikke foreligger en kramkelse af en anden
bestemmelsei konventionen. Det er tilstragkkeligt, at det omtvistede spergsmal
falder inden for omradet af en anden af konventionens bestemmelser. | den
forbindelse har det betydning, at Den europada ske menneskerettighedsdomstol i
praksis har givet artikel 14 betydelig raskkevidde, og efter domsafsigel sen den 30.
september 2003 i sagen Koua Poirrez v. France kan man ikke laengere afvise, at
spargsmalet om den diskriminerende karakter af de foresldede bestemmelser i lov
om aktiv socialpolitik vil kunne preves pa grundlag af EMRK.

Sagen Koua Poirrez vedrarte lovgivning, hvorefter kun statsborgere var
berettiget til en bestemt, rent skattefinansieret, social invaliditetsydelse, og
domstolen anerkendte, at denne ydelse var omfattet af artikel 11 Protocol No. 1
om beskyttelse af ejendomsretten. Eftersom Koua Poirrez opfyldte samtlige
tildelingskriterier bortset fra statsborgerskabskriteriet, fandt domstolen, at
naggtel sen var udtryk for en kraenkelse af artikel 14 sammenholdt med artikel 1 i
Protokol No.1.

Dommen indeholder — desvaare — ingen naamere begrundel se for
resultatet, men kan ikke desto mindre fortolkes som en ganske omfattende
udvidelse af beskyttelsen af sociale rettigheder. Hvis en rent skattefinansieret
invaliditetsydel se kan beskyttes som ”gendom” i protokollens forstand, er det
nag’liggende at antage, at det samme gadder andre skattefinansierede sociale
ydelser, herunder ogsa kontanthjad psydelser. | givet fald vil en person, som
rammes af de foresldede bestemmelser i lov om aktiv socia politik, kunnefasin
diskriminationspastand prevet pa grundlag af EMRK.

Den praksis, der foreligger fra Den europad ske menneskeretsdomstol med
hensyn til anerkendelsen af skattefinansierede sociale ydelser som gjendom, er for
sparsom til, at instituttet ter give et bud pd, hvorledes domstolen i givet fald ville
forholde sig til de foresldede bestemmelser i lov om aktiv socialpolitik. Dog skal
det naevnes, at det ikke er fremmed for domstolen at skeletil, hvad det primaae
overvagningsorgan under Den europad ske socialpagt, Den europad ske komité om
sociale rettigheder, har udtalt om spergsmal, som ”hgrer hjemme” i begge
konventioner. | Koua Poirrez dommen fandt domstolen saledes anledning til at
naevne, at komitéen havde anset den omstridte lovgivning for at vaere uforenelig
med social pagten. Komitéens vurdering vil sdledes kunne indga som ét blandt
flereled i den proportionalitetsvurdering, som naturligt vil indgai en bedemmelse
af, om en forskel shehandling er rimelig og objektiv.



Fordlag til lov om aendring af integrationsloven og udlaendingeloven.

Det fremgar meget tydeligt af lovbemaakningerne til forslaget til andring af
integrationsloven, at det overordnede formal med lovforslaget er at fremme
integrationen af udlaandinge i Danmark. Som et led i denne bestradbel se skal en
udlaanding efter forslaget til § 19, stk. 1i lov om andring af integrationsloven
underskrive en erklaaing omfattende i alt 16 punkter om integration og aktivt
medborgerskab i det danske samfund, jf. lovforslagets bilag 1.

Nogle af punkterne vedrarer forhold, som er strafbelagte. Udlaandingen
skal blandt andet erklaare at vaare bekendt med, at det i Danmark er forbudt at Sla
sine barn og sin agytefad|e, at det danske samfund tager skarpt afstand fra
terrorisme. Andre punkter vedrarer nogle rent faktuelle forhold og atter andre
vedragrer nogle synspunkter, jf. pkt. 5, som ikke ngdvendigvis deles af ale
danskere. F.eks. skal udlaandingen anerkende, at bade maand og kvinder skal
bidrage til samfundet ved at uddanne sig, arbejde og deltage i demokratiske
processer.

Med henblik paat understrege vigtigheden af erklaaingen foreslas det, at
meddel el se af tidsubegramset opholdstilladel se gares betinget af, at erklaaringen
har vaaret underskrevet i 7 ar, jf. forslaget til § 11 ¢ i udlaandingeloven.

Forslaget til erklaaring giver ikke anledning til indvendinger af
menneskeretlig karakter. Under hensyn til det overordnede integrationsformal
efterlyser ingtituttet imidlertid neamere dokumentation for den positive affekt af
sadanne erklaainger.

Instituttet bemaarker endvidere, at formuleringen i punkt 5, synes at
forudsadte, at det er en pligt for bade maand og kvinder at uddanne sig, arbejde og
deltage i demokratiske processer. Det kan ganske vist have nogle negative
konsekvenser, at man ikke uddanner sig eller arbejder, men om nogen pligt er der
ikke tale. Det er heller nogen pligt at deltagei demokratiske processer og slet ikke
for nyankomne udlaandinge, som ikke har stemmeret.

Ida Elisabeth Koch
4, november 2005



