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HORING OVER UDKAST TIL LOVFORSLAG OM
ANDRING AF LOV OM AKTIV SOCIALPOLITIK
(SKZRPEDE BETINGELSER FOR AT OPNA RET TIL
KONTANTHIJALP)

Udlzendinge- og Integrationsministeriet har ved e-mail af 29. januar
2024 anmodet om Institut for Menneskerettigheders eventuelle
bemarkninger til ovennaevnte hgring.

Lovudkastet udmgnter dele af en stgrre reform af
kontanthjaelpssystemet, herunder politisk aftale om skaerpede
optjeningsregler for kontanthjzelp, som denne hgring omhandler.?

SAMMENFATNING

Udlaendinge- og Integrationsministeriet foreslar med lovudkastet at
skaerpe optjeningsreglerne for kontanthjeaelp, sa flere personer end
hidtil skal opfylde beskaeftigelseskravet. Formalet med udkastet er, at
personer med ikke-vestlig baggrund, der har veeret udenfor
arbejdsmarkedet i lang tid, skal tilskyndes til at komme i arbejde.

Ministeriet vurderer, at de skaerpede optjeningsregler vil betyde, at
10.000 fuldtidspersoner (herefter personer) vil opleve en vaesentlig
nedgang i deres ydelser, fordi de fremover skal modtage SHO-ydelse
fremfor kontanthjzlp. Ifglge ministeriets beregninger, vurderes ca. 90
pct. af denne gruppe at veere ikke-vestlige indvandrere.

Det er instituttets vurdering, at der er behov for mere viden om, hvad
der karakteriserer den gruppe, som pavirkes af lovaendringen, og
hvordan gruppen pavirkes forskelligt (fx deres livs- og indkomstforhold
ift. familietype). Det forudseetter, at man har viden om det samlede

1 Regeringen, politisk aftale om skaerpede regler for kontanthjzlp,
oktober 2023, tilgaengelig her: Aftale om skaerpede optjeningsregler for
kontanthjzelp (bm.dk).



https://bm.dk/media/wp2bhdcw/aftale-om-skaerpede-optjeningsregler-for-kontanthjaelp.pdf
https://bm.dk/media/wp2bhdcw/aftale-om-skaerpede-optjeningsregler-for-kontanthjaelp.pdf

indkomstniveau for fx en bgrnefamilie, f@r det kan vurderes om
familien lever under eksistensminimum, som beskyttet af grundlovens §
75, stk. 2.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at Udlaendinge- og
Integrationsministeriet i lovudkastet vurderer, om der er risiko
for, at personer og/eller familier med lovaendringen vil leve
under grundlovens eksistensminimum.

Med lovudkastet foreslas det at skeerpe beskaeftigelseskravet med den
eksplicitte begrundelse, at for mange personer med ‘ikke-vestlig
baggrund’ har vaeret pa kontanthjalp for leenge. Der er dermed et
politisk gnske om, at skaerpelsen af beskaeftigelseskravet skal ramme
personer med etnisk minoritetsbaggrund.

Trods statens vide skgnsmargin, er det instituttets vurdering, at der er
risiko for, at ordningen om at skaerpe beskaeftigelseskravet sa 10.000
personer vil fa en vaesentlig lavere ydelse, er uproportional blandt
andet fordi den forventede arlige arbejdsudbudsvirkning af forslaget
blot er mellem 1,5 -3 % i de fgrste ar efter implementering.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at:

e Udlaendinge- og Integrationsministeriet vurderer, om det
skaerpede beskaftigelseskrav kan anses for proportionalt.

e Udlaendinge- og Integrationsministeriet estimerer den
forventede beskaftigelseseffekt af lovaendringen fordelt pa kgn
og alder.

e Udlaendinge- og Integrationsministeriet uddyber, hvad der
karakteriserer de estimerede 10.000 fuldtidspersoner, som
antageligt bliver ramt af lovaendringen — herunder den
k#nsmaessige fordeling af gruppen, fordelingen af hhv.
jobparate og aktivitetsparate kontanthjalpsmodtagere, andel
med en funktionsnedsattelse, fordelingen af familietyper
(enlige uden bgrn, enlige med bgrn, parfamilier uden bgrn,
parfamilier med hhv. 1 barn, 2 bgrn, 3 bgrn og 4 bgrn), som
pavirkes af lovaendringen.
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OM LOVUDKASTET

Udlaendinge- og Integrationsministeriet foreslar med lovudkastet at
skaerpe optjeningsreglerne for kontanthjaelp, sa flere personer end
hidtil skal opfylde beskaeftigelseskravet. Kravet forudsaetter, at en
borger har vaeret i beskaeftigelse i 2,5 ar indenfor de seneste 10 ar, fgr
vedkommende kan opna ret til kontanthjzelp. Lever borgeren ikke op til
beskaeftigelseskravet, vil vedkommende modtage selvforsgrgelses- og
hjemrejseydelse eller overgangsydelse (SHO-ydelse).

Konkret foreslar ministeriet med udkastet, at lov om aktiv socialpolitik
&ndres, sa det fremover er personer, der er fgrstegangsindrejste eller
genindrejste i Danmark efter den 2. april 1968, som skal opfylde
beskzeftigelseskravet. Efter geeldende regler, er det personer, som er
f@rstegangsindrejste eller genindrejste efter den 1. januar 2008, som
skal opfylde beskzeftigelseskravet.

Ministeriet skriver i lovudkastet, at formalet med lovaendringen er, at
personer med ikke-vestlig baggrund, som har veeret udenfor
arbejdsmarkedet i lang tid, skal tilskyndes til at komme i arbejde.

Ministeriet vurderer, at de skaerpede optjeningsregler vil betyde, at
10.000 fuldtidspersoner vil opleve en vaesentlig nedgang i deres ydelser,
fordi de fremover skal modtage SHO-ydelse fremfor kontanthjzelp.
Ifglge ministeriets beregninger, vurderes ca. 90 pct. af denne gruppe at
veere ikke-vestlige indvandrere. Ministeriet vurderer ogsa i lovudkastet,
at forslaget vil skabe gget gkonomisk incitament til at sgge arbejde, og
indebaere en positiv beskaeftigelseseffekt pa omkring 150
fuldtidspersoner i 2025 og 250 i arene 2026-28.

MENNESKERETTEN

GRUNDLOVENS § 75, STK. 2

Efter grundlovens § 75, stk. 2 er den, der ikke selv kan ernzere sig eller
sine, og hvis forsgrgelse ikke pahviler nogen anden, berettiget til hjaelp
af det offentlige.

Bestemmelsen sikrer, at alle personer i Danmark, der ikke kan forsgrge
sig selv eller deres familie, skal sikres et eksistensminimum.

| instituttets rapport fra 2018 om familier pa integrationsydelser,
konkluderede instituttet, at der er personer i Danmark, som ikke kan
forsgrge sig selv, og at der er familier pa integrationsydelse, som ikke
modtager den offentlige hjzaelp, der er ngdvendig for at kunne leve pa et

3/9



eksistensminimum. Integrationsydelsen er senere blevet erstattet med
SHO-ydelsen i 2020.2

FORBUDDET MOD DISKRIMINATION

Forbuddet mod diskrimination star centralt i menneskeretten og fglger
af en lang raekke menneskerettighedskonventioner, sasom @SKR-
konventionen, Racediskriminationskonventionen,
Flygtningekonventionen og saerligt Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention artikel 14, jf. konventionens artikel 1, i
Tillegsprotokol 1.

Den Europaiske Menneskerettighedskonvention indeholder i
Tilleegsprotokol 1, artikel 1 en beskyttelse af ejendomsretten. Efter
EMD-praksis beskytter bestemmelsen krav pa sociale ydelser, der er
baseret pa national lovgivning, uanset om ordningen er finansieret via
gkonomiske bidrag fra de berettigede eller gennem den generelle
betaling af skatter.? Artikel 1 i Tillaegsprotokol 1 giver ikke ret til sociale
ydelser som sadan, men yder beskyttelse mod disproportionale indgreb
i en allerede opnaet (eller optjent) ret til en social ydelse eller en
berettiget forventning herom, herunder diskrimination i forhold til den
sociale ydelse.

Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol har fastslaet, at
forskelsbehandling pa grund af nationalitet eller etnicitet kraever
overbevisende eller meget tungtvejende grunde.*

Forskelsbehandling kan komme til udtryk enten direkte eller indirekte.
Indirekte forskelsbehandling foreligger, hvis en umiddelbart neutral
regel, betingelse eller praksis rammer f.eks. ikke etniske danskere
hardere end etniske danskere.

Indirekte forskelsbehandling anses for ulovlig, medmindre
forskelsbehandlingen er objektiv og rimeligt begrundet, hvilket vil sige,
at den har et sagligt formal, og at midlet star i et rimeligt forhold til
formalet (proportionalitetsafvejningen). Staten har en vid skgnsmargin i

2 Institut for Menneskerettigheder, oktober 2018, tilgaengelig her:
FAMILIER PA INTEGRATIONSYDELSE (menneskeret.dk).

3| Stec m.fl. mod Storbritannien blev det slaet fast, at sociale ydelser,
uanset om de er betinget af forudgdende indbetaling af bidrag eller €],
er omfattet af anvendelsesomradet for artikel 1 i 1. tillaegsprotokol til
EMRK.

4 Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol, Biao mod Danmark,
dom af 24. maj 2016, sagsnummer 38590/10, pkt. 114, tilgaengelig her:
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-163115.
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https://menneskeret.dk/files/media/document/~%2019_02922-15%20integrationsydelse_web-ny_19.12%20-%20fd%20461988_1_1.pdf
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-163115

forhold til at retfeerdigggre forskelsbehandling inden for generelle
strategiske tiltag af gkonomisk og social karakter. Det afggrende er ikke
klagers individuelle forhold og behov, men derimod om ordningen eller
lovgivningen som sadan er diskriminerende.

INSTITUTTETS BEMZRKNINGER

Instituttet bemaerker indledningsvist, at ministeriet hverken har
vurderet de ligestillingsmaessige konsekvenser af lovudkastet eller
foretaget en vurdering af, om forslaget er i overensstemmelse med
internationale forpligtelser og grundlovssikrede rettigheder.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at:

e Udlaendinge- og Integrationsministeriet foretager en
ligestillingsvurdering af lovudkastet.

e Udlaendinge- og Integrationsministeriet vurderer lovudkastet i
lyset af grundlovens bestemmelse om eksistensminimum og
diskriminationsforbuddet efter Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention.

EKSISTENSMINIMUM

Der findes p.t. ingen officiel fattigdomsgraense i Danmark, men en
reekke eksperter og institutioner har givet bud pa forskellige opggrelser
af gkonomisk fattigdom, herunder hvilket forbrugsniveau der som
minimum skal til for at leve i Danmark. Danmarks Statistik opererer
med en relativ fattigdomsgraense og Rockwoolfonden har udarbejdet
minimumsbudgetter for at kunne vurdere, hvilke forbrugsudgifter der
som minimum er forbundet med at kunne leve et beskedent men sundt
livi Danmark.

Ifglge instituttet, er der behov for mere viden om, hvad der
karakteriserer den gruppe, som pavirkes af lovaendringen, og hvordan
gruppen pavirkes forskelligt (fx deres livs- og indkomstforhold ift.
Familietype). Det forudszetter, at man har viden om det samlede
indkomstniveau for fx en bgrnefamilie, fgr det kan vurderes om
familien lever under eksistensminimum, som beskyttet af grundlovens §
75, stk. 2. Ifglge instituttet bgr denne vurdering ske pa baggrund af
Rockwoolfondens minimumsbudget samt Danmarks Statistiks relative
fattigdomsgraense. Udlaendinge- og Integrationsministeriet bgr derfor
beregne i absolutte og relative tal og med afszet i satserne i aftale om et
nyt kontanthjaelpssystem, hvordan forskellige familietypers
indkomstniveau pavirkes af lovaeendringen, nar det sammenholdes med
Rockwoolfondens minimumsbudget samt Danmarks Statistiks relative
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fattigdomsgraense. Med forskellige familietyper menes enlige uden
bgrn, enlige med hhv. 1 barn, 2 bgrn, 3 bgrn og 4 bgrn, parfamilier
uden bgrn, parfamilier med hhv. 1 barn, 2 bgrn, 3 bgrn og 4 bgrn.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at Udlaendinge- og
Integrationsministeriet i lovudkastet vurderer, om der er risiko
for, at personer og/eller familier med loveendringen vil leve
under grundlovens eksistensminimum.

RISIKO FOR INDIREKTE DISKRIMINATION

De gzeldende regler om SHO-ydelsen omfatter bade personer med
etnisk dansk baggrund og anden etnisk baggrund end dansk savel som
personer med dansk og udenlandsk statsborgerskab.

Med lovudkastet foreslas det imidlertid at skaerpe beskaeftigelseskravet
med den eksplicitte begrundelse, at for mange personer med “ikke-
vestlig baggrund’ har vaeret pa kontanthjaelp for leenge. Der er dermed
et politisk gnske om, at skaerpelsen af beskaeftigelseskravet skal ramme
personer med etnisk minoritetsbaggrund.

Som instituttet paviste i 2018, ramte lovgivningen om
integrationsydelser i praksis navnlig personer med anden etnisk
baggrund end dansk. > Dette er ogsa tilfaeldet med SHO-ydelsen. Ifglge
tal fra jobindsats.dk havde 97 procent af de personer, der modtog SHO-
ydelse i 2023, anden etnisk herkomst end dansk, mens tre procent
havde etnisk dansk herkomst. Hvad angar statsborgerskab, har 93
procent ikke dansk statsborgerskab, mens syv procent har dansk
statsborgerskab (2017).

Instituttet vurderede i 2018, at der ingen tvivl var om, at den
daveaerende integrationsydelse medfgrte indirekte forskelsbehandling
pa grund af savel statsborgerskab som etnicitet. Det er fortsat
instituttets vurdering, at den geeldende SHO-ydelse ogsa medfgrer
indirekte forskelsbehandling, idet SHO-ydelsen er en erstatning for
integrationsydelsen.

Indirekte forskelsbehandling pa grund af etnicitet eller statsborgerskab
er som naevnt ovenfor alene ulovligt, hvis forskelsbehandlingen ikke er
sagligt begrundet eller ikke kan anses for proportional. Spgrgsmalet er
herefter, om det skaerpede beskeaeftigelseskrav kan anses for sagligt
begrundet og proportionalt.

> Institut for Menneskerettigheder, oktober 2018, tilgeengelig her:
FAMILIER PA INTEGRATIONSYDELSE (menneskeret.dk).
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Formalet med det skarpede beskaftigelseskrav

Instituttet bemaerker, at der med forslaget om at skeerpe
beskaeftigelseskravet sa 10.000 flere personer far en vaesentlig lavere
ydelse, vil ske en forskelsbehandling af personer med etnisk
minoritetsbaggrund, idet ministeriet estimerer, at 90 % af dem, der
rammes af forslaget, vil tilhgre denne gruppe.

Som beskrevet ovenfor, har EMD udtalt, at forskelsbehandling pa grund
af nationalitet eller etnicitet kraever overbevisende eller meget
tungtvejende grunde.®

Det skeerpede beskaftigelseskrav er begrundet med, at borgere med
ikke-vestlig baggrund, der har vaeret laenge i Danmark uden at opna fast
tilknytning til arbejdsmarkedet, kommer i arbejde. Det er dermed et
gkonomisk hensyn, der ligger til grund for forslaget om at skaerpe
beskaeftigelseskravet. Det er instituttets vurdering, at dette hensyn kan
anses for sagligt.

Er det skaerpede beskaeftigelseskrav proportionalt

| politisk aftale fra oktober 2023 om skeerpede optjeningsregler for
kontanthjzelp’, er det beskrevet, at arbejdsudbudsvirkningen beregnes
til at vaere 150 personer for 2025, 300 for 2026 samt 2027 og 250 for
2028. For denne periode forventer man altsa, at mellem 1,5 % og 3 % af
den bergrte gruppe arligt vil kunne komme i arbejde pba. forslaget.

| vurderingen af om indgrebet er ngdvendigt og dermed proportionalt,
skal det indga, at staten har en vid skgnsmargin i forhold til at
retfeerdigggre forskelsbehandling inden for generelle strategiske tiltag
af gkonomisk og social karakter. Der er ikke retspraksis fra EMD, der
tager stilling til en ordning som SHO-ydelsen, hvor der gelder et
optjeningskrav til en skattefinansieret ledighedsydelse (kontanthjalp),
men hvor man samtidig modtager en lavere ledighedsydelse (SHO-
ydelsen).

Trods statens vide skgnsmargin, er det instituttets vurdering, at der er
risiko for, at ordningen om at skaerpe beskaeftigelseskravet sa 10.000
personer vil fa en vaesentlig lavere ydelse, er uproportional.

®Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol, Biao mod Danmark,
dom af 24. maj 2016, sagsnummer: 38590/10, pkt. 114, tilgaengelig her:
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-163115.

’ Regeringen, politisk aftale om skaerpede regler for kontanthjzlp,
oktober 2023, tilgeengelig her: Aftale om skaerpede optjeningsregler for
kontanthjzelp (bm.dk).
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Dette skyldes for det fgrste, at midlet ikke umiddelbart star i et rimeligt
forhold til malet, fordi den forventede, arlige arbejdsudbudsvirkning af
forslaget blot er mellem 1,5 — 3 % i de fgrste ar efter implementering.

For det andet viser undersggelser fra Rockwoolfonden om effekten af
henholdsvis starthjeelpen og integrationsydelsen blandt andet, at
beskaeftigelseseffekten af disse ydelser er midlertidig og at det primaert
er mand, der kommer i beskaftigelse. | undersggelse fra 20198
konkluderede Rockwoolfonden saledes, at der over tid ikke var nogen
positiv beskaeftigelseseffekt af starthjeelpen. Den midlertidige positive
effekt gjaldt stort set kun for maendene, og blev modsvaret af, at lige sa
mange kvinder forlod arbejdsstyrken. | en anden undersggelse i 2020
fra Rockwoolfonden om effekten af integrationsydelsen®, blev det
pavist, at ydelsen naermest ingen effekt har for kvinder. De to
undersggelser viser derudover en raekke negative, sociale effekter for
de bergrte i form af gget kriminalitet blandt kvinder, darligere
skoleresultater for bgrnene, og flere lzegekontakter for gruppen af
kvinder. Trods de skaerpede beskaftigelseskrav er neutralt formuleret,
er der med den nye kontanthjalpsaftale en tydelig ambition om at fa
kvinder med etnisk minoritetsbaggrund i arbejde.*°

Ovenstaende skal sammenholdes med, at der er tale om et veesentligt
indgreb, som vil medfgre, at 10.000 personer kommer pa en markant
lavere ydelse, herunder mange bgrnefamilier. | svar fra
beskaeftigelsesministeren af 30. august 2023*! fremgar blandt andet, at
en fremrykning af indfasningen af beskaeftigelseskravet skgnnes at fa
den konsekvens, at 8.500 personer - heraf 2.900 bgrn — vil komme i den
sakaldte lavindkomstgruppe. Af samme svar fra
beskaeftigelsesministeren fremgar desuden, at de bergrte familier, hvis
de overgar til SHO-ydelse, vil opna en disponibel indkomst, som ligger
vaesentligt under ydelseskommissionens grundbudget.

8 Rockwoolfonden, ’Starthjzelp ger flygtninge til Danmarks fattigste’,
marts 2019, tilgeengelig her:RFF-NYT-Marts-2019 Starthjaelp-gor-
flygtninge-til-Danmarks-fattigste.pdf (rockwoolfonden.s3.eu-central-
1l.amazonaws.com).

% Rockwoolfonden, ’Integrationsydelsen sender mandlige flygtninge
hurtigere i job’, marts 2019, tilgeengelig her: REF-NYT-Maj-2020-
Integrationsydelse.pdf (rockwoolfonden.s3.eu-central-
1.amazonaws.com).

10 Regeringen, politisk aftale om ny arbejdspligt, oktober 2023,
tilgaengelig her: Aftale om en ny arbejdspligt (bm.dk).

11 Svar pa spgrgsmal 198 stillet af Folketingets Beskaeftigelsesudvalg til
beskaeftigelsesministeren, tabel 2, s. 4, 30. august 2023.
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https://rockwoolfonden.s3.eu-central-1.amazonaws.com/wp-content/uploads/2022/07/RFF-NYT-Marts-2019_Starthjaelp-gor-flygtninge-til-Danmarks-fattigste.pdf?download=true
https://rockwoolfonden.s3.eu-central-1.amazonaws.com/wp-content/uploads/2022/07/RFF-NYT-Marts-2019_Starthjaelp-gor-flygtninge-til-Danmarks-fattigste.pdf?download=true
https://rockwoolfonden.s3.eu-central-1.amazonaws.com/wp-content/uploads/2022/07/RFF-NYT-Marts-2019_Starthjaelp-gor-flygtninge-til-Danmarks-fattigste.pdf?download=true
https://rockwoolfonden.s3.eu-central-1.amazonaws.com/wp-content/uploads/2022/08/RFF-NYT-Maj-2020-Integrationsydelse.pdf?download=true
https://rockwoolfonden.s3.eu-central-1.amazonaws.com/wp-content/uploads/2022/08/RFF-NYT-Maj-2020-Integrationsydelse.pdf?download=true
https://rockwoolfonden.s3.eu-central-1.amazonaws.com/wp-content/uploads/2022/08/RFF-NYT-Maj-2020-Integrationsydelse.pdf?download=true
https://bm.dk/media/yxkf5uza/aftale-om-en-ny-arbejdspligt.pdf

Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at:

e Udlaendinge- og Integrationsministeriet vurderer, om det
skeerpede beskaeftigelseskrav kan anses for proportionalt.

e Udlandinge- og Integrationsministeriet i lovudkastet estimerer
den forventede beskaeftigelseseffekt af lovaendringen fordelt pa
kgn og alder.

RISIKO FOR INDIREKTE DISKRIMINATION AF ANDRE BESKYTTEDE
GRUPPER

Ministeriet estimerer i lovudkastet, at ca. 10.000 flere personer ikke
kommer til at opfylde beskeeftigelseskravet med de nye regler og derfor
fremadrettet vil fa deres ydelser vaesentligt nedsat, da de i stedet vil
modtage SHO-ydelsen. Hvis en stor del af de 10.000 personer fx har en
funktionsnedsattelse og dermed et handicap eller i det vaesentlige
udggr kvinder, kan reglerne vaere indirekte diskriminerende overfor
denne gruppe. Der er derfor behov for mere viden om, hvad der
karakteriserer den gruppe, som pavirkes af lovaendringen, herunder
andel med en funktionsnedsaettelse, fordelingen af henholdsvis
jobparate og aktivitetsparate og den kgnsmaeessige fordeling af gruppen.

e Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at Udlaendinge- og
Integrationsministeriet uddyber, hvad der karakteriserer de
estimerede 10.000 fuldtidspersoner, som antageligt bliver ramt
af lovaendringen — herunder den kensmaessige fordeling af
gruppen, fordelingen af hhv. jobparate og aktivitetsparate
kontanthjalpsmodtagere, andel med en funktionsnedsaettelse,
fordelingen af familietyper (enlige uden bgrn, enlige med bgrn,
parfamilier uden bgrn, parfamilier med hhv. 1 barn, 2 bgrn, 3
bgrn og 4 bgrn), som pavirkes af lovaendringen.

Med venlig hilsen

Tine Birkelund Thomsen

JURIDISK PROJEKTCHEF
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