FNs Verdenserklaering om Menneskerettighederne (1948)

Artikel 1
Alle mennesker er fadt frie og lige i veerdighed og rettigheder. De er udstyret
med fornuft og samvittighed, og de bgr handle mod hverandre i en broderska-
bets and.

Artikel 2

Enhver har krav pa alle de rettigheder og friheder, som nzevnes i denne erklze-
ring, uden forskelsbehandling af nogen art, f. eks. pa grund af race, farve, kgn,
sprog, religion, politisk eller anden anskuelse, national eller social oprindelse,
formueforhold, fodsel eller anden samfundsmaessig stilling.

FNs konvention om borgerlige og politiske rettigheder
(1966)

Artikel 26

Alle mennesker er lige for loven og er berettigede til lovens ligelige beskyttelse
uden nogen forskelsbehandling. | denne henseende skal loven forbyde enhver
forskelsbehandling og sikre alle ligelig og effektiv beskyttelse imod forskelsbe-
handling af nogen grund, herunder race, hudfarve, kgn, sprog, religion, politisk
eller anden anskuelse, national eller social herkomst, formueforhold, fedsel
eller anden stilling.
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Resumé

Ifplge internationale menneskerettighedsstandarder er
stater forpligtede til at respektere, beskytte og opfylde
menneskers ret til ikke at blive udsat for diskrimination.
Den danske stat skal derfor sikre, at der ikke sker diskrimi-
nation af etniske minoriteter og udleendinge. Regeringen
har pligt til at sikre, at landets lovgivning hverken direkte
eller indirekte diskriminerer bestemte dele af befolknin-
gen, og den skal fjerne lovgivning, der matte vise sig at
have et sadant resultat. Det er Amnesty Internationals
opfattelse, at den danske stat ikke lever op til dette krav.
Loven om starthjaelp medfgrer i praksis, at en gruppe
mennesker i Danmark bliver udsat for diskrimination.

FLEST MODTAGERE MED ANDEN ETNISK BAGGRUND
Starthjaelpen bliver i langt overvejende grad udbetalt til
udleendinge i Danmark. Saerligt til alle nyankomne flygt-
ninge i de forste tre ar (introduktionsydelsen) og til de
primaert udenlandske statsborgere, der ikke kan leve op
til kravet om at skulle have opholdt sig 7 af de sidste 8
ar i Danmark. 1 2006 var 94% af starthjaelpsmodtagerne
personer med anden etnisk baggrund.

SARBARE GRUPPER BLIVER RAMT

Starthjeelpen rammer endda ofte meget sarbare grup-
per i det danske samfund: Mennesker, der er flygtet fra
traumatiserende oplevelser som tortur og krig, og men-
nesker med helbredsproblemer. Amnesty finder det
steerkt kritisabelt, at lovgivningen fgrer til denne form
for diskrimination mod en bestemt befolkningsgruppe i
samfundet.

FATTIGDOM OG MARGINALISERING

Starthjaelpen udger kun omkring halvdelen af kon-
tanthjzaelpen, og starthjeelpsmodtagere har langt feerre
penge end kontanthjelpsmodtagere til mad, tgj og
andre forngdenheder, ndr udgifter til bolig etc. er betalt.
Starthjeelpen betyder, at tusindvis af mennesker ma
leve under EUs fattigdomsgraense. Bgrn og voksne lider
under afsavn og marginalisering som fplge af denne fat-
tigdom. Starthjeelpen saetter saledes en bestemt gruppe
mennesker i Danmark i en situation, hvor de er fattige
bade absolut i forhold til indkgb af forngdenheder og i
relation til resten af befolkningen. Selvom nogle fa kom-
mer i arbejde, bliver flertallet fastholdt pa starthjeelp
i en lang arraekke. For at komme fra starthjzelp til kon-
tanthjzelp skal der leves op til et krav om 2% ars fuldtids-
arbejde, og der er dermed en risiko for, at mennesker kan

forblive pa den lave starthjaelpsydelse for altid. Amnesty
er bekymret over, at starthjaelpen forer til fattigdom og
marginalisering. At lade voksne og bgrn leve i fattigdom
forhindrer dem i at bygge en veerdig tilvaerelse op i Dan-
mark — fattigdom og marginalisering skaber ikke inte-
gration.

STARTHJALPEN RETTET MOD UDLANDINGE
Starthjzelpen er lovgivningsteknisk opbygget som en lov,
der geelder bade udenlandske og danske statsborgere,
men den er fremlagt som en del af en udlaendingepo-
litisk lovpakke. | sdvel lovens bemaerkninger som under
forhandlingerne i Folketinget bliver starthjaelpen frem-
stillet som primaert rettet mod flygtninge og indvandre-
re i Danmark. Ved indfgrelsen blev starthjeelpen saledes
fremhaevet som et middel til a) at reducere antallet af
udleendinge, der kommer til Danmark, b) at sende et
signal til indvandrere i Danmark om, at de skal arbejde
for fpden og patage sig deres pligter i det danske sam-
fund frem for passivt at lade sig forsprge og c) at skabe
pkonomisk motivation ved at ggre det mere attraktivt
for udleendinge at tage et arbejde. Amnesty finder det
bekymrende, at starthjeelpen er indfgrt for primaert at
ramme en bestemt gruppe af arbejdslgse i Danmark
—nemlig flygtninge og indvandrere.

ORD ER IKKE USKYLDIGE

Ved forhandlingerne i Folketinget om starthjaelpen stegt-
tede de politiske ordfprere fra Venstre, Konservative og
Dansk Folkeparti starthjaelpen med en argumentation,
som fremstillede udlaendinge som et problem for Dan-
mark. Ordfgrerne beskrev udlendinge som personer, der
er kommet til Danmark for at opna sociale ydelser og
ikke har forstdet, at Danmark er et samfund med pligter
savel som rettigheder. Udlzendinge blev desuden beskre-
vet som personer, der skaber problemer som kriminali-
tet og modvilje mod danske vaerdier. Amnesty finder det
problematisk, at starthjaelpen er begrundet med nega-
tive forestillinger om udlandinge som personer, der ikke
i samme grad som andre dele af befolkningen @nsker at
leve op til deres pligter i samfundet. Sddanne negative
billeder af etniske minoriteter kan veere med til at gge
diskriminationen i samfundet. Politikere har et szerligt
ansvar for at respektere forbuddet mod diskrimination
og fremme retten til ikke at blive diskrimineret, og de
ber derfor afholde sig fra at anvende negative stereoty-
per og fremstille udleendinge og etniske minoriteter som
mindre vaerd end andre borgere.

RESUME



AMNESTY INTERNATIONAL ANBEFALER

Afskaf starthjzelp — lige rettigheder til alle

Amnesty anbefaler, at starthjaelpen afskaffes. Bade som
introduktionsydelse for nyankomne flygtninge og andre
udlaendinge under introduktionsprogrammet de forste
tre ar i Danmark og som den szerlige optjeningsregel for
kontanthjeelp.

Sekundaere anbefalinger angdende starthjaelp

Hvis det viser sig umuligt at fa gennemfert en afskaf-
felse af starthjelpen pa kort sigt, anbefaler Amnesty
fplgende tiltag for at mindske nogle af starthjaelpens
skadevirkninger:

> Sarbare flygtninge skal have hgjere ydelse

Amnesty anbefaler, at regeringen fjerner starthjzelpen,
da denisaerlig grad rammer personer med helbredspro-
blemer. Som minimum bgr personer med helbredspro-
blemer sikres bedre ved at modtage:

a) Kontanthjzelp under forrevalidering. For eksempel til
torturofre, der skal i behandling for deres traumer,
men som grundet ventelister ikke kan komme til.

b) Almindelig revalideringsydelse til personer, der lever
op til revalideringskravene og skal igennem et laen-
gere behandlings- og optraeningsforlgb, for de har
mulighed for at komme ud pa arbejdsmarkedet.

c) Kontanthjeelp til personer med sa store fysiske og
psykiske problemer, at de ikke kan arbejde og ikke er
kvalificeret til et revalideringsforlgb, men heller ikke
er berettiget til pension.

> Bornene skal stottes

Amnesty anbefaler, at regeringen fjerner starthjelpen
for at sikre bgrnene ordentlige opvaekstvilkar. Som mini-
mum bgr bgrnene gennem malrettede tilskud eller fri-
pladsordninger sikres adgang til fritidsaktiviteter, sa de
ikke bliver udelukket fra faellesskabet i skoler og barne-
institutioner og isoleret fra det danske samfund.

> Beskaeftigelseskrav for at fa kontanthjalp skal
fijernes

Amnesty anbefaler, at regeringen fjerner starthjaelpen

i stedet for at udvide den periode, hvor mennesker skal

leve i fattigdom. Som minimum ber beskaeftigelseskra-

vet pd 2 % ars arbejde fjernes, sa personer ikke risikerer
at blive fastlast pa starthjzelp.

De danske politikere bgr indfere frivillige etiske
retningslinjer for sprogbrug

Amnesty anbefaler, at de danske politikere udarbejder
og vedtager et saet frivillige etiske retningslinjer, der kan
saette rammerne for, hvordan politikere bgr omtale min-
dretal i samfundet for ikke at skabe grobund for diskri-
mination.

Danmark bgr underskrive og ratificere protokol 12
til den Europziske Menneskerettighedskonvention
Amnesty anbefaler, at den danske regering underskri-
ver og ratificerer tillaegsprotokol 12 til den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention for at sikre en bedre
beskyttelse mod diskrimination. Protokollen indeholder
et generelt forbud mod diskrimination, der palaegger
staterne at sikre, at ingen lovgivning diskriminerer.

Anbefalingerne fra Menneskerettighedskomiteerne
skal efterfolges

Amnesty opfordrer den danske regering til at efterleve
komiteernes anbefalinger for derigennem at leve op til
sin pligt til at sikre, at forbuddet mod diskrimination bli-
ver respekteret, og at dansk lovgivning ikke forer til dis-
krimination.

STARTHJZALP — NAR STATEN DISKRIMINERER, NOVEMBER 2007. AMNESTY INTERNATIONAL



1 Indledning

Diskrimination er et brud pa menneskerettighederne.
Ethvert menneske har ret til et liv uden diskrimination
pa baggrund af etnicitet, nationalitet, kgn, religion eller
tro, seksuel orientering, alder, handicap, politisk eller
anden anskuelse med videre. Dette princip er fastlagt i
en raekke internationale menneskerettighedskonventio-
ner og -erklaeringer, i EU-retten og i dansk ret.

Ret til ligevaerdighed og til ikke at blive udsat for diskri-
mination er en af grundpillerne i de internationale men-
neskerettigheder. Forbuddet mod diskrimination garan-
terer nemlig, at menneskerettighederne er universelt
gaeldende — det vil sige rettigheder, alle mennesker skal
have adgang til. Det fplger af internationale menneske-
rettighedsstandarder, at staten har pligt til at respekte-
re, beskytte og opfyldel retten til ikke at blive diskrimi-
neret. Det betyder blandt andet, at den danske regering
har pligt til at sikre, at danske love og regler ikke forer til
diskrimination af grupper eller enkeltpersoner i samfun-
det pa baggrund af etnicitet eller andet.

| Danmark findes en szerlig lav social ydelse — starthjzel-
pen —som i stedet for kontanthjaelp bliver udbetalt pri-
meert til flygtninge og andre udleendinge uden beskaef-
tigelse og uden anden indkomst. Starthjelpen udger
omkring halvdelen af den kontanthjzelp, som andre
arbejdslgse far udbetalt for at klare dagen og vejen, ind-
til de finder beskaftigelse. Som eksempel far en fami-
lie med far, mor og 2 bgrn pa starthjeelp 11.968 kr. om
maneden fgr skat, mens en lignende familie pa kontant-
hjeelp far det dobbelte. Den store forskel i ydelsens stgr-
relse for de to familier vil selvfglgelig resultere i en tilsva-
rende forskel pa den levestandard, de kan opretholde.

2 Hvem er pa starthjzelp

| dette afsnit bliver lovgivningen om starthjeelp beskre-
vet, herunder hvem der er omfattet af reglerne og der-
med ikke har ret til kontanthjaelp, men kun til den lave
starthjeelp. Starthjeelp bliver udbetalt til personer, der
ikke kan leve op til et krav om at have opholdt sig i Dan-
mark i 7 af de sidste 8 ar. Starthjelpsmodtagere skal
for at fa ret til kontanthjzelp leve op til et krav om 2%
ars fuldtidsbeskaeftigelse. Selvom kravet om ophold og
beskeaeftigelse gaelder for alle — sdvel udenlandske som

Tal fra Arbejdsdirektoratet og Danmarks Statistik viser,
at starthjeelpen langt overvejende bliver udbetalt til per-
soner i Danmark af anden etnisk og national oprindelse
—ogiserlig grad flygtninge.

»De andre bgrn har nye cykler, men vores bgrn har
ingen. Andre bgrn har mobil, men vores bgrn har
ingen mobil. Vi er meget anderledes... Skolen laver
cykelture, og mine bgrn har ikke cykler. Sd kommer de
ikke med« (Mor til 3 bgrn, CASA 2006)

Starthjeelpen er blevet kritiseret af FN og Europaradet
og andre internationale organisationer for at fore til
diskrimination og marginalisering af udlaendinge. Men-
neskerettighedskomiteerne har anbefalet, at den danske
regering fjerner starthjaelpen for at saette en stopper for
diskriminationen i forhold til sociale ydelser. Amnesty
International deler disse institutioners bekymring over,
at starthjeelpen resulterer i fattigdom, social marginali-
sering og forskelsbehandling mellem borgere i Danmark.

| denne rapport saetter Amnesty International fokus pa
den danske stats pligt til at overholde princippet om
ikke-diskrimination. Rapporten analyserer ud fra et men-
neskeretligt perspektiv lovgivningen om starthjzelp, som
efter Amnestys opfattelse resulterer i diskrimination af
personer med anden etnisk baggrund end dansk. Rap-
porten saetter i den forbindelse ligeledes fokus pa de
begrundelser og argumenter, som regeringen og folke-
tingspolitikere fremforte, da loven blev vedtaget. Dels
for at undersgge om lovens formal var, at starthjaelpen
primaert skulle udbetales til udleendinge og, dels for at
undersgge hvilken retorik og hvilke opfattelser af udlaen-
dinge, som kommer frem under debatten om starthjzelp.

danske statsborgere —er det i praksis primaert udlaen-
dinge, der far frataget retten til kontanthjzelp med reg-
lerne om starthjzelp. Stgrstedelen af starthjeelpsmodta-
gerne er saledes flygtninge med asyl i Danmark og deres
egtefeeller, mens en mindre gruppe er indvandrere og
danske statsborgere, der vender tilbage fra ophold i
udlandet. Som vi skal uddybe i et senere afsnit, er start-
hjeelpen da ogsa indfgrt som et udlaendingepolitisk til-
tag fra politisk hold.

1 Denne tredeling af statens forpligtelser folger den engelsksprogede tredeling: respect, protect, fulfil. ‘Fulfil’ har ikke en helt daekkende dansk overszttelse. Traditionelt anvendes ogsa
ofte en opdeling mellem negative forpligtelser (staten ma ikke kraenke) og positive forpligtelser (staten skal sikre).

1 INDLEDNING



VELFARDSSTATEN SIKRER EKSISTENSMINIMUM
Det danske velfaerdssystem sikrer alle borgere i Dan-
mark adgang til pkonomiske, sociale ydelser, hvis de ikke
kan forsgrge sig selv pa grund af arbejdslgshed, sygdom,
invaliditet eller lignende. Den enkeltes ret til forsprgelse
er sikret i den danske grundlov:

»Den, der ikke kan ernzre siq eller sine, og hvis for-
sgrgelse ikke pdhviler nogen anden (...) er berettiget
til hjeelp af det offentlige dog mod at underkaste sig
de forpligtelser, som loven herom pdbyder.« (Grund-
loven § 75, stk. 2)

Den danske stat har saledes pligt til at sikre alle borgere
et vist eksistensminimum. Enhvers ret til en vis forsgr-
gelse, for dermed at give alle mulighed for et veerdigt
liv, er en vigtig del af fundamentet for den danske vel-
feerdsmodel. | dag er rettigheder og pligter angdende
de offentlige sociale ydelser, herunder kontanthjaelp og
starthjeelp, reguleret i loven om aktiv socialpolitik. Loven
stiller en raekke krav til modtagerne af disse ydelser om
at sta til radighed for arbejdsmarkedet og deltage i kur-
ser, aktivering og lignende tilbud fra kommunen.2

Tabel 1 2007-satser fordelt pa familietyper

STARTHJALP ER LAVERE END KONTANTHJALP
Starthjeelpen er en social ydelse, der bliver udbetalt i ste-
det for kontanthjaelp — primaert til udlaendinge. Den udgger
mellem 45% og 83% af den tilsvarende kontanthjzelp.

Som tabel 1 viser, er der tale om en betydeligt lavere
ydelse til de grupper, der modtager starthjeelp. Udover
starthjaelp og kontanthjeelp er der gennem sociallov-
givningen mulighed for at fa stgtte til betaling af bolig-
udgifter, og bprnefamilier far ogsa udbetalt bgrnefami-
lieydelsen — populaert kaldet bgrnechecken. Belpbene
naevnt i tabel 1 skal altsa ikke daekke alle familiens
udgifter.

CASA har i en underspgelse fra 2006 opgjort det gen-
nemsnitlige rddighedsbelgb for familier pa starthjaelp.
Det vil sige, hvor mange penge familien har til radig-
hed, ndr skat, boligudgifter, el, vand og varme er betalt.
Radighedsbelgbet skal deekke familiens udgifter til mad,
tgj, telefon, transport, fritidsaktiviteter, internet, aviser
og alt andet. | tabel 2 kan man se det gennemsnitlige
radighedsbelgb for henholdsvis starthjeelpsmodtagere
og kontanthjzaelpsmodtagere.3 Det fremgar, at ogsa det

Familietype Starthjzelp Kontanthjaelp Starthjaelpens procentvise
andel af kontanthjzelpen
Enlig under 25 ar 4.787 kr. 5.773 kr. 83%
Enlig over 25 ar 5.773 kr. 8.959 kr. 64%
Enlig m. barn 7.217 kr. 11.904 kr. 61%
Par uden bgrn 9.574 kr. 17.918 kr. 53%
Familie m. 1 barn 10.771 kr. 23.808 kr. 45%
Familie m. 2 bgrn 11.968 kr. 23.808 kr. 50%
Familie m. 3 bgrn 11.968 kr. 23.808 kr. 50%
Satser for 2007. Belpbene er brutto, dvs. for skatten er betalt. Kilde: www.bm.dk
Tabel 2 Gennemsnitligt rddighedsbelgb, nar faste udgifter er betalt
Familietype Starthjzelp Kontanthjaelp Andel i %
Enlig over 25 ar 2.386 kr. 4.626 kr. 52%
Enligm. 1 barn 5.720 kr. 7.472 kr. 77%
Par uden bgrn 5.098 kr. 9.997 kr. 51%
Familie m. 2 bgrn 8.561 kr. 15.670 kr. 55%

Kilde: CASA 2006 tabel 2.6 0g 2.7,5. 18

2 Ketscher 2004, lov om aktiv socialpolitik.

3 De gennemsnitlige rédighedsbelgb er udregnet pa baggrund af 140 familiers budgetter. Kontanthjeelpsmodtagerne forudszettes at have samme gennemsnitlige boligudgifter som de

underspgte familier.
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belgb, der er tilbage, efter at faste udgifter til bolig etc.
er betalt, er markant lavere for modtagere af starthjeelp
end for kontanthjzelpsmodtagere. Det fremgar des-
uden, at starthjeelpsmodtagere har et relativt lille belgb
tilbage til at daekke deres gvrige udgifter.

HVEM MODTAGER STARTHJALP

Nyankomne flygtninge kommer p3 starthjeelp

Nar en flygtning far asyl i Danmark, har han eller hun
ret og pligt til at deltage i et introduktionsprogram de
forste tre ar og vil i den periode fa udbetalt en sakaldt
‘introduktionsydelse’. Denne introduktionsydelse svarer
til starthjeelpen.4 Hvis flygtningen har familie, der flytter
med til Danmark, vil 2egtefaellen ogsa have ret til intro-
duktionsydelse, fordi flygtninge ikke skal opfylde kravet
om at kunne forsgrge en familiesammenfort segtefaelle,
hvis de allerede er gift for flugten til Danmark, eller hvis
flygtningen fortsat er i fare i oprindelseslandet.

Efter at have boet i Danmark i tre ar vil flygtningen og
eventuelt familiesammenfort segtefzelle overga til start-
hjaelp, hvis de ikke er kommet i arbejde eller under ud-
dannelse.> Da der er tale om ngjagtig det samme belpb
udbetalt pa introduktionsydelse og starthjaelp, vil den
enkelte person eller familie ikke maerke forskel pa ind-
komstniveauet. | denne rapport skelnes derfor ikke mel-
lem de to ydelser. Starthjaelp bliver anvendt som samlen-
de betegnelse, med mindre andet er tydeligt angivet.

Nyankomne indvandrere har sjeeldent ret til starthjeelp

Familiesammenfgrte til indvandrere og danske statsbor-
gere har ikke som udgangspunkt ret til hverken starthjzelp
eller kontanthjaelp. For at fa familiesammenfgring skal
egtefaellen, der bor i Danmark, nemlig opfylde et krav
om at kunne forsgrge sin nyankomne mand eller kone,®
som derfor ikke er berettiget til introduktionsydelse og
dermed ikke bergrt af starthjeelpen.” Hvis den herboende
ikke lzengere kan forsgrge sin udenlandske aegtefzlle, er
det udleendingelovens udgangspunkt, at zegtefaellen vil
miste sin opholdstilladelse og blive udvist af Danmark.8
Men hvis der indtraeder en social begivenhed i familien,
vil der i visse tilfeelde alligevel kunne udbetales sociale
ydelser. En undersggelse viser, at 19% af de familiesam-

4Jf. Integrationsloven § 25 og § 27, stk. 1.
5 Jf. Lov om aktiv socialpolitik § 11, stk. 3 og § 25, stk. 12.

menfgrte modtog starthjzelp 18 maneder efter, at de var
ankommet til Danmark.? Udleendinge, der ankommer til
Danmark for at studere eller arbejde, har typisk heller
ikke som udgangspunkt ret til offentlige ydelser.

Danske statsborgere og andre efter udlandsophold
Starthjeelp gaelder for alle personer, der ikke har boet
i Danmark i 7 af de sidste 8 ar - og rammer derfor pri-
maert nyankomne udlaendinge. Danske statsborgere og
herboende udenlandske statsborgere, der ikke er nyan-
komne, men har boet i Danmark i en arraekke, bliver dog
ogsa ramt af reglerne. Hvis de vender tilbage til Dan-
mark efter et leengere udlandsophold, vil de have mistet
retten til kontanthjzelp og vil fa starthjzelp, hvis de ikke
kan forsgrge sig selv og ikke er omfattet af dagpengesy-
stemet, SU-systemet eller pensionsordninger.

Myndighederne skal vurdere, om en person har opholdt
sig i Danmark i mere end 7 af de sidste 8 ar, for de
udbetaler kontanthjzelp. Ifplge reglerne bliver ophold i
udlandet i op til 2 maneder pr. kalenderar ikke trukket
fra. Ferie-, studie- og forretningsrejser inden for denne
tidsbegraensning far sdledes ikke betydning for retten
til kontanthjaelp.19 Visse erhvervsgrupper som fiskere og
langtidschaufferer vil ikke miste retten til kontanthjaelp,
selvom de opholder sig meget i udlandet i forbindelse
med deres arbejde. Endvidere er udlaendinge fra EU- og
E@S-lande ikke omfattet af reglerne, hvis de har haft
arbejde i Danmark, inden de far brug for sociale ydelser.
Danske statsborgere, der har arbejdet i et EU/E@S-land,
er heller ikke omfattet af starthjaelpen.

Personer med brug for behandling og pensionister
Personer, som ikke kan arbejde, fordi de har brug for
behandling for fysisk eller psykisk sygdom, vil ogsa fa
udbetalt starthjaelp. Personer i denne situation er typisk
traumatiserede flygtninge, der grundet folger af krig
og tortur ikke kan bestride et normalt job uden forst at
have faet behandling for deres traumer og modtaget
forskellige former for arbejdstraening.

Kontanthjaelpsmodtagere med sddanne problemer vil
ofte kunne fa revalideringsydelse, der er hpjere end kon-
tanthjzelpen og saledes vaesentligt hpjere end starthjzel-
pen. Revalideringsydelsen bliver udbetalt i den periode,

6Jf. Udlaendingeloven § 9, stk. 3 (krav om forsgrgelse ved aegtefaellesammenfgring) § 19 (inddragelse af opholdstilladelse hvis forsprgelse bortfalder). | visse
tilfeelde kan dette krav afviges ved sygdom etc., eller hvis opholdstilladelse opnas p& andet grundlag.

7Jf. integrationsloven § 25, stk. 9.

8Med mindre hensyn til familiens enhed eller andet taler afggrende imod, jf. § 26 i udlndingeloven.
9 Af familiesammenfgrte ankommet til Danmark mellem 1. juli 2002 og 1. juli 2003. Nyt fra Rockwoolfondens Forskningsenhed april 2007.

10 Jf. Lov om aktiv socialpolitik § 11, stk. 3 og 4.
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hvor den pagaeldende er under revalidering - det vil sige
gennemgar et treenings- og uddannelsesforlgb, der skal
give personen mulighed for pa leengere sigt at indga
pa arbejdsmarkedet. Mange flygtninge, der er under
behandling for torturtraumer, befinder sig i en situa-
tion, hvor de ikke umiddelbart er arbejdsparate. De har
ikke lengere mulighed for at modtage den hgjere reva-
lideringsydelse. De kan heller ikke fa kontanthjzelp, men
far udbetalt den lave starthjaelp.11

Personer, der ikke har optjent ret til pension, fordi de ikke
har opholdt sig i Danmark lzenge nok, vil ogsa fa starthjzelp.

Det gzelder ikke flygtninge, der har adgang til pension.12

Starthjeelp smitter

Hvis en kontanthjeelpsmodtager og en starthjaelpsmod-
tager bliver gift eller flytter sammen, vil de i realiteten
begge komme pa starthjzelp. Parrets samlede gkono-
miske ydelse vil nemlig blive sat ned, sa det svarer til én
kontanthjeelp, men dog mindst til, hvad der svarer til 2
gange starthjaelp.13 Kontanthjaelpsmodtageren vil sale-
des fa sit leveniveau sat kraftigt ned, hvis han eller hun
gifter sig med en starthjeelpsmodtager. Det betyder, at
langt flere faktisk lever af den lave starthjaelpsydelse,
end hvad der fremgar af statistikkerne.

Tabel 3 Modtagere af starthjzelp og introduktionsydelse fordelt pa dansk og ikke-dansk baggrund
angivet i antal bergrte personer og fordeling i procent

Starthjeelp (Lov om aktiv socialpolitik)

Introduktionsydelse (Integrationsloven)

Ar Med dansk baggrund

Uden dansk baggrund

lalt Modtagere uden dansk baggrund

2003 700 965
42% 58%
2004 760 1736
30% 70%
2005 875 2477
26% 74%
2006 835 3359
20% 80%

Kilde: Arbejdsdirektoratet, Dansk Statistiks Statistiske Efterretninger 2005, 2006, 2007.

1665 3458
100% 100%
2496 4242
100% 100%
3352 4437
100% 100%
4194 3997
100% 100%

Tabel 4 Samlet antal starthjeelpsmodtagere (begge ydelser) fordelt efter dansk og ikke-dansk baggrund
angivet i antal helarspersoner og fordeling i procent

Modtagere af begge ydelser (starthjeelp og introduktionsydelse)

Ar Med dansk baggrund Uden dansk baggrund lalt
2003 146 1998 2144
7% 93% 100%

2004 203 3392 3595
6% 94% 100%

2005 244 3802 4046
6% 94% 100%

2006 249 3659 3908
6% 94% 100%

Kilde: Arbejdsdirektoratet, Dansk Statistiks Statistiske Efterretninger 2005, 2006, 2007. Helarsmodtagere er beregnet ud fra antal konteringsmaneder. Antallet er typisk lidt undervurderet.

11 Mgde med Bente Midtgaard, RCT, den 21. juni 2007.

12 personer, som er fyldt 60 &r, og som ikke har optjent ret til pension, og personer berettiget til fortidspension, der ikke har optjent retten efter lov om social pension, vil,
hvis de ikke har boet i Danmark 7 af de sidste 8 ar, fa en ydelse pa stgrrelse med starthjeelp. Efter lov om social pension har danske statsborgere ret til dansk pension, hvis de har boet
i Danmark i mindst 3 ar mellem det 15. og det 67. ar. Udlaendinge, der har haft fast bopael i Danmark i mindst 10 &r, mellem de var 15 og 67 &r, har ogsa ret til dansk pension, hvis de
har boet i Danmark de seneste 5 ar for pensionens start. Retten til fartidspension optjenes gradvist, og for at fa ret til fuld fgrtidspension skal man have boet i Danmark 4/5 af tiden,
fra man fyldte 15 ar og frem til tidspunktet for pensionens tildeling. Ellers fastsaettes pensionens stgrrelse ud fra, hvor l&ange man har boet i Danmark — kaldet brgkpension. Flygtninge
har ret til pension pa lige fod med danske statsborgere og skal ikke leve op til kravet om at have boet i Danmark inden (bopzel i oprindelsesland eller andet flugtland sidestilles med
bopael i Danmark). Desuden har Danmark indgaet socialsikringsaftaler med en rakke lande, hvis borgere dermed far lettere adgang til pension.

13 Jf. lov om aktiv socialpolitik § 26, stk. 2 og 3.

14 |ov 379 af 25/04/2007 (fremsat som L 93). Geeldende for personer, der er indrejst i Danmark efter 1. juli 2006. De fgrste vil dermed blive ramt af lovens konsekvenser i 2013.

15 Lovens bemarkninger, L 93 (som fremsat), s. 12 og 27.

16 Hvis personen optjener dagpengeret, vil han eller hun séledes kunne fa udbetalt dagpenge. Ved ledighed udover dagpengeperioden vil personen igen komme pa starthjalp.
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7 ars ophold og 2% ars arbejde for at fa kontanthjaelp
For at komme af den lave starthjeelp og fa retten til kon-
tanthjaelp skal en starthjeelpsmodtager have opholdt
sigi Danmark i 7 ar og have haft arbejde fuld tid i sam-
menlagt 2% ar.

Da starthjzelpen blev indfgrt, var kravet for at fa kontant-
hjaelp opfyldt, nar en person havde opholdt sig i landet
i over 7 ar. Dette blev endret med en lovaendring, der
tradte i kraft 1. maj 2007, hvorefter personer pa start-
hjeelp ikke laengere automatisk vil overga til kontanthjaelp
efter 7 ar i Danmark. Lovaendringen betyder, at der nu er
et beskaeftigelseskrav pa 2% ars ordinzert arbejde for at
optjene ret til kontanthjzelp for personer, der falder ind
under reglerne for starthjaelp. Det betyder, at en modta-
ger af starthjaelp skal have haft arbejde i 2% ar ud af de
seneste 8 ars ophold i Danmark for at fa mulighed for at
modtage den almindelige kontanthjaelp.14 Der skal vaere
tale om et arbejde pa almindelige arbejdsmarkedsvilkar.
Aktiveringsordninger, job med Igntilskud etc. bliver ikke
regnet for beskaeftigelse.1> Til sammenligning skal man
have haft fuld beskaeftigelse i 52 uger i lpbet af 3 ar for at
optjene ret til dagpenge, hvis man er betalende medlem
af en A-kasse. En starthjeelpsmodtager, der kommer i job,
kan melde sig ind i en A-kasse.16

MODTAGERE HAR OFTEST UDENLANDSK BAGGRUND
Starthjaelpen bliver langt overvejende udbetalt til per-
soner med anden etnisk baggrund end dansk. Tabel 3
er en oversigt over modtagere af sdvel starthjeelp som
introduktionsydelse pa starthjaelpsniveau. Tabel 4 viser,
hvor mange personer, der sammenlagt far udbetalt den

lave ydelse, og hvordan de er fordelt i forhold til dansk
og ikke-dansk baggrund.

| 2006 var 4194 personer pa den lave starthjaelpsydelse,
af dem havde 80% anden baggrund end dansk. Samme
ar var 3997 personer pa introduktionsydelse, der svarer
til starthjeelpen, hvoraf ingen havde dansk baggrund. |
alt var der 3908 helarspersoner pa starthjeelp og intro-
duktionsydelse, der svarer til starthjelp, 94 % af dem
havde anden etnisk baggrund end dansk. Pa den bag-
grund kan man konkludere, at starthjzaelpen i langt over-
vejende grad rammer de etniske minoriteter i Danmark,
og dermed stiller denne gruppe ringere end danskere i
almindelighed.

Ifplge CASAs underspgelse fra 2006 viser tal fra Arbejds-
direktoratet desuden, at der er stor forskel pa, hvor leenge
modtagere af starthjeelp forbliver pa den lave ydelse, alt
efter hvilken etnisk eller national baggrund starthjeelps-
modtageren har. Efter 2% ar er 39% af personer med
dansk baggrund fortsat pa starthjeelp. 62% af udlaen-
dinge fra vestlige lande og 61% af udleendinge fra ikke-
vestlige lande er fortsat pa starthjeelp efter 2% ar. Etniske
danskere er saledes typisk kortere tid pa starthjeelp end
personer med udenlandsk baggrund.17 Etniske danskere
vil i de fleste tilfaelde have et langt sterre netveerk og
generelt bedre forudsaetninger for at finde et arbejde,
idet de kan sproget og kender det danske samfund. Det-
te understreges af oplysninger om, at 50-70% af de ledi-
ge stillinger pa det danske arbejdsmarked bliver formid-
let via private netvaerk.1® Samtidig har nyligt ankomne
flygtninge og udleendinge ofte ikke opnaet de kvalifika-
tioner, der bliver efterspurgt pa arbejdsmarkedet, og de
har derfor sveerere ved at finde beskaeftigelse.19

3 Starthjeelpen skaber fattigdom og marginalisering

En raekke undersggelser har dokumenteret, at starthjzel-
pen skaber fattigdom hos de enkeltpersoner og familier,
der er tvunget til at leve af den lave ydelse, og kun et
fatal kommer i arbejde inden for kort tid.20 Fattigdom-
men skaber desuden problemer, der kan hindre integra-
tion i det danske samfund.

17 CASA 2006, s. 47.
18 AF, AAK, Dansk Flygtningehjaelp, 2006
19 Det Pkonomiske R&d, december 2006.

STARTHJALPSMODTAGERE ER FATTIGE

»Vores mdnedsindteegt er 9.500 kr. Fgrste mdned vi
flyttede hertil, fik jeg 9.000 og et eller andet hun-
drede kroner udbetalt, men samtidig fik jeg ogsd reg-
ninger for 11.000 kroner. Fordi nogle regninger skal
Jo betales hvert kvartal. Derfor er man ngdt til at >

20 CASA 2004, CASA 2006, Integrationsministeriet/Beskaftigelsesministeriet 2005, Arbejdsdirektoratet 2005, Rosholm et al. 2006, Tranaes et al. 2007.
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vaelge mange af de ting fra, man ellers skal have. Og
spare for at kunne drive denne her familie. Jeg har
to teenagesgnner, og det betyder, at man skal have
mange penge.« (Far til 3 bgrn, eget interview)

Det @konomiske Rads2! vismandsrapport fra efteraret
2006 viser, at flygtninge og indvandrere langt oftere er
fattige set i forhold til danskere.22 Modtagere af start-
hjelp har en indkomst, der ligger under 50% af den
midterste indkomst23 i Danmark, og de ligger dermed
under EUs officielle fattigdomsgraense og ogsa den lave-
re graense, som ofte anvendes i dansk forskning.24

Starthjelpsmodtagere er dermed relativt set fattige i
forhold til resten af den danske befolkning. Radets vis-
maend konkluderer, at flygtninge pa starthjaelp er fatti-
ge, og at de grundet manglende kvalifikationer, sygdom
osv. har sveert ved at blive selvforsprgende.2> Desuden
kan barrierer i form af diskrimination pa det danske
arbejdsmarked, manglende anerkendelse af flygtnin-
gens uddannelse etc. veere med til at besvaerligggre
adgangen til arbejdsmarkedet.

En anden made at opgere fattigdom pa er via analyser af
budgetter, hvor en persons eller families radighedsbelgb
til mad, tgj, transport, fritidsaktiviteter, licens, forsikrin-
ger, telefon og andet forbrug, bliver sammenlignet med
et 'normalt forbrug’. CASAs undersggelse viser, at et par
med 2 bgrn pa starthjelp gennemsnitligt har 8.561 kr.
til radighed efter at have betalt boligudgifter. Det sva-
rer til 41% af Forbrugerstyrelsens standardbudget for et
rimeligt og almindeligt forbrug’. Told og Skat opererer
med et radighedsbelpb som ngdvendigt for at oprethol-
de 'en beskeden levefod’. Familien pa starthjaelp med far,
mor og to bgrn har et radighedsbelpb, der udggr 73%
af det belpb.26 Starthjzelp fgrer saledes ogsa til absolut
fattigdom, idet starthjelpsmodtagere har faerre penge
til radighed, end der er behov for for at opretholde et
normalt forbrug eller 'en beskeden levefod’.

»Starthjzelp er nok til overlevelse. Ikke til mad tre gan-
ge om dagen, men det er nok til en morgenmad og
en aftensmad. Vi bliver ngdt til at blande nogle billi-
ge madvarer ind i vores mad. Vi kan ikke spise, hvad vi
har lyst til hver dag.« (Far til 3 bgrn, eget interview)

Fattigdom rammer bgrnene
Bade enlige og familier pa starthjzelp lider afsavn pa
grund af deres pressede gkonomiske situation.

Det kan vaere sveert at fa rad til sund mad og nok mad, til
tpj og sko. | nogle familier oplever bade voksne og bgrn
at ga sultne i seng, og tpjet ma kpbes i genbrugsbutik-
ker eller pa tilbud.27

»Jeg synes, man skal lave god mad. Madpakken til
bgrnene er meget vigtig... Men vi kan ikke lave gode
madpakker. Vi kgber frugt for at kunne give dem 2
gange om ugen. Frugt, grgntsager og gkologiske
varer. Det er godt. Det er meget vigtigt, synes jeg.
Men vi kan ikke... og fordi de vokser. Min store sgn
er 14 dr ... de spiser meget... Hvis de er meget sultne
siger de: 'Vi er meget sultne’ og ‘skaf det, mor.’ Men
Jeg kan ikke skaffe det hele tiden... Vi teenker hver dag
pd den mad, vi skal have at spise... Vi kan kun taenke
pd at spise... Vi taenker hver dag pd, hvordan det sldr
til.« (Mor til 2 bgrn, CASA 2006)

Der er altsa ikke rad til at deekke de helt basale behov
som mad og tgj. Derudover oplever starthjaelpsmodta-
gerne, at de bliver isolerede. De har sveert ved at fa rad
til at deltage i fritidsaktiviteter og i sociale sammen-
komster som fpdselsdage osv. Familierne har heller ikke
rad til transporten til for eksempel familie og venner, der
bor leengere vaek.28 Isaer i forhold til bprnene er det et
problem. De kan ikke deltage i lejrskoler og udflugter, de
kan ikke holde fpdselsdag, og de kan ikke fa cykler og nyt
tpj som andre bgrn og unge.

21De @konomiske Rad bestar af Det @konomiske Réd og Det Miljppkonomiske Réd. Rddene ledes af et formandskab - de sakaldte vismaend. Formandskabet bestar af fire uafhangige
nationalgkonomer, ofte universitetsprofessorer. Vismaendene udgiver 2 rapporter om éret, der indeholder vurderinger af den gkonomiske situation og analyser af forskellige gkono-
miske problemstillinger fx om den gkonomiske politik, velfaerdsstaten eller arbejdsmarkedsforhold.

22 Det Pkonomiske Rad, december 2006.

23 Den midterste indkomst er medianindkomsten, det vil sige, at hvis man laver en liste over alle indkomster i hele Danmark og s tager den indkomst, der star midterst p4 listen, sa
har man medianindkomsten. Det er ikke gennemsnittet.

24 per findes ikke en officiel fattigdomsgraense i Danmark, som starthjeelpsmodtagernes levestandard kan sammenlignes med. De @konomiske Vismaend anvender en fattig-
domsgraense, hvor en fattig er en person, der tjener mindre end halvdelen af den midterste indkomst i Danmark, et mal OECD ligeledes anvender. EU og EUROSTAT anvender en fat-
tigdomsgraense, der ligger ved en indtjening pa under 60% af den midterste indkomst. | det fgrste ar, hvor mennesker lever for under 60% af midterindkomsten, bliver de opfattet som
i risiko for at blive fattige. Hvis en person tjener under 60% af midterindkomsten og har gjort det mere end 2 af de seneste 3 ar, bliver personen opfattet som varig fattig.

25 Det betyder ikke ngdvendigvis, at kontanthjalpsmodtagere ikke er fattige, idet en raekke andre faktorer ogsa har betydning, men at starthjelpsmodtagere i kraft af hjeelpens stor-
relse automatisk ender i fattigdom.

26 Belpbet for 'beskeden levefod’ anvendes af Told og Skat til at beregne personers afdrag pé gld til det offentlige. Derfor kaldes det ogsé galdsinddrivelsesbelpb. Told og Skat kraever
saledes ikke tilbagebetaling af gaeld med rater, der vil seenke familiens radighedsbelgb under denne graense (CASA 2006, s. 6).

27 CASA 2006, s. 30-31.

28 CASA 2006, 5. 32-33.
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»For eksempel siger skolen: ‘'Om nogle dage skal vi
til Tivoli, vi skal bruge 300 kroner.” Ndr jeg kun har
naesten 2.000 kroner til resten af mdneden, hvordan
skal jeg sd fa rdd til at betale 300 kroner? Jeg taler
ikke om at kpbe bukser til 2.000 kr. til min sgn. Jeg
taler om de ting, som er hverdagsngdvendigheder.
Han er den eneste udlending i sin klasse, alle skal i
Tivoli, hvordan kan jeg sige nej til ham? Jeg kan ikke
sige nej til ham...« (Far til 3 bgrn, eget interview)

Ifplge CASAs underspgelse oplever bgrnene at blive dril-
let og marginaliseret i faellesskaber i skole og fritid.2° De
gkonomiske konsekvenser af starthjaelpen er saledes
alvorlige, og voksne og bgrn oplever, at de lider afsavn
bade materielt og socialt.

»De andre bgrn driller. De siger: ‘Genbrugstgj, gen-
brugstgj.’ Fordi vi skal gd i genbrugstgj. Han har sagt
det til mig 3 gange: 'Far, de andre bgrn driller mig,
genbrugstgj siger de'.« (Far til 3 bprn, CASA 2006)

En anden undersggelse om fattige bgrns vilkdr i Dan-
mark viser, at bgrn i fattige familier generelt oplever en
raeekke problemer i deres sociale liv, uanset hvilken etnisk
baggrund familien har. Et relativt stgrre antal bgrn fra
disse familier har saledes problemer i skolen og fpler
sig anderledes og udenfor. Familierne er ofte praeget af
stress over deres situation, hvilket gar ud over familiens
faelles trivsel.30

Fattigdom i bgrnefamilier er ogsa bekymrende, fordi
bern i de laveste indkomstgrupper oftere bliver fattige
og socialt udsatte i deres voksenliv.31 Starthjaelpsmod-
tagernes fattigdom kan fa betydning for hele familiens
integration. Mange af familiens ressourcer bliver brugt
pa at fa pengene til at sla til, og bade bgrn og voksne bli-
ver isolerede og kan ikke deltage pa lige fod med andre
borgere i livet i Danmark.

»Min ene sgn skal til Sverige med sin fodboldklub i
naeste uge, og min anden sgn skal til Holland, og jeg
teenker hele tiden pd, hvordan jeg skal hjeelpe dem,
hvordan skal jeg klare det? Jeg kan ikke lade vaere med
at sende dem af sted. Hvis jeq ikke sender mine bgrn af
sted, bliver jeg beskyldt for, at "han er muslim, og han >

29 CASA 2006, s. 9.

30 Espersen 2006.

31 pet Pkonomiske R&d, december 2006.
32CASA 2006, s. 34.

33 CASA 2006.

34 Espersen 2006.

begraenser sine bgrn’. Jeg kan heller ikke rdbe op om
—'her alle sammen, vi har ikke rdd til det’— det vil jeg
heller ikke ggre. Hvis jeg ikke sender dem, vil det ikke
vaere godt for dem, det vil ikke veere godt i forhold til
de andre pd skolen.« (Far til 3 bgrn, eget interview)

MINDREVARD

CASAs undersggelse viser, at en afledt konsekvens af den
lave starthjeelp er, at modtagerne ofte fgler sig stressede
og pressede af den gkonomiske situation. @konomisk
planlaegning og ikke mindst bekymringer over, hvor
penge til mad og forbrug skal komme fra, fylder meget
i deres liv.32

»Vi prgver at vaere hjemme det meste af tiden, for vi
bruger mindre penge, ndr vi er hjemme.« (Far til 3
bgrn, eget interview)

Mange foler sig skamfulde over at stikke ud og over ikke
at veere i stand til at sgrge for, at deres bgrn far det, de
har brug for. Familierne er stressede over deres darlige
pkonomi, og foraeldrene foler sig ydmygede af at skulle
modtage hjeelp fra andre eller ga tiggergang pa social-
kontoret efter penge til uforudsete udgifter.33 Disse
reaktioner gar ogsa igen i fattige danske familier.34 En
far pa starthjzelp forteeller:

»Min sgn leger med naboens sgn, og han kommer tit
ind til os og ser ogsd, hvordan vi bor, og fx at vores
veerelser er uden senge. Da naboens sgn sd havde
fwdselsdag, bliver han spurgt, hvad han gnsker sig,
og han svarer, at han gerne vil have en ny seng. Fade-
ren tjener gode penge og siger: 'Ok, sd kdber jeg en
ny seng.’ Og sd siger hans sgn: 'Sd giver vi min gamle
seng til Hussein.” Altsd til min sgn. De kommer sd en
dag og siger goddag, og vi inviterer dem indenfor og
byder pd kaffe og te, og sd siger de, at de gerne vil give
Hussein en seng. Og jeg spgrger, hvorfra de ved, at
min sgn ikke havde nogen seng? Sd fortzeller faderen,
at det har deres sgn fortalt. (...) Faktisk fik jeg tdrer i
@jnene. Vi havde 80 hektar rismarker for revolutionen
(ilran i 1979), hvor vi boede i et hus pd flere hundrede
kvadratmeter, og jeg er barn af berpmte foraeldre. |
dag er jeg flygtning her, og jeg har ikke rdd til at kpbe
en seng til min sgn.« (Far til 2 bgrn, CASA 2006)

3 STARTHJALPEN SKABER FATTIGDOM OG MARGINALISERING
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Bade flygtninge og sagsbehandlere beretter desuden
om, at de lave starthjzaelpsydelser og den markante for-
skel mellem starthjeelpsmodtagerne og de almindelige
kontanthjaelpsmodtagere resulterer i, at mange oplever
sig diskriminerede. Nogle reagerer med vrede og modvil-
je mod systemet, andre bliver deprimerede.35 Den lave
starthjeelp far modtagerne til at fple sig uvelkomne i det
danske samfund.36

STORSTEDELEN PA STARTHJZLP | AREVIS

En reekke undersggelser har de seneste ar sat fokus pa
starthjeelpen. Det typiske fokus for underspgelserne
har veeret, hvorvidt starthjeelpen virker fremmende for,
at flygtninge finder arbejde og bliver frigjort fra offent-
lig forsgrgelse.37 En enkelt underspgelse har sat fokus pa
starthjeelpens betydning for modtagernes levevilkar.38
Samtlige undersggelser viser, at stgrstedelen af flygtnin-
ge forbliver pa den lave starthjzelp i en laengere arraekke.
Ifplge tal fra Arbejdsdirektoratet var 67% af flygtninge pa
starthjzelp fortsat pa offentlig ydelse efter 2 ars ophold,
55% efter 3 ar, og 51% efter 4 ar, hvorefter den stgrste del
figurerer som selvforsgrgende.3? At vaere selvforsprgende
betyder ikke ngdvendigvis, at personen er i arbejde, men
blot at der ikke modtages offentlige ydelser. CASAs under-
spgelse fra 2006 konkluderede, at stprstedelen (63%) af
de personer, der fgrste gang modtog introduktionsydelse
i starten af 2004, fortsat modtog offentlig hjeelp 2% ar
efter. Rockwoolfondens rapport om starthjaelp viste, at
71% fortsat var pa starthjeelp efter 1% ar, kun 14% var
kommet i arbejde, og 15% var hverken i job eller modtog
offentlige ydelser. Det viser sig saledes, at langt stgrste-
delen bliver fastlast pa den lave starthjeelp i mange ar.
Den lange tid pa starthjzelp er problematisk set i lyset af,
at fattigdomsunderspgelser viser, at langvarig fattigdom
skaber langt flere sociale problemer.40

Mange starthjaelpsmodtagere forlader arbejdsstyrken

Flere underspgelser nar frem til, at mange flere start-
hjeelpsmodtagere end kontanthjaelpsmodtagere forla-

35 CASA 2006, s. 42, 56-57.

der offentlig forsgrgelse uden at fa et arbejde. Dette sker
saerligt inden for det forste ar pa starthjzelp.4! De star
saledes ikke lengere officielt til radighed for arbejds-
markedet og vil ikke udover de fprste 3 ar fa tilbudt akti-
vering, uddannelse osv. 15 ud af 100 starthjeelpsmod-
tagere fik sdledes ikke leengere hjzelp fra det offentlige
efter 1% ar. Kun 4 ud af 100 flygtninge pa kontanthjaelp
forlod offentlig hjeelp uden at veere kommet i arbejde.42

Underspgelserne kan ikke fortzelle, hvad disse menne-
sker lever af, maske bliver de forsgrget af deres aegte-
feelle eller andre, i hvert fald har de ingen officiel ind-
teegt. En del af forklaringen er hgjst sandsynlig, at den
ene egtefaelle ofte mister sin starthjzelp, nar den anden
xgtefaelle finder et arbejde, selvom jobbet er lavtign-
net.43 Da starthjelpen er meget lav, skal der kun en
relativt lav manedlig indkomst til, for eksempel omkring
15.000 kr. for et par uden bgrn, for at den arbejdslgse
egtefaelle mister hele sin starthjaelp.44

Den pkonomiske vismand Michael Rosholms undersg-
gelse om starthjaelp viser en tendens til, at saerligt kvin-
der forlader arbejdsstyrken inden for det fgrste ar. Han
mener derfor, at starthjeelpen underbygger en familie-
type, hvor kvinden bliver forsgrget af sin mand, og han
saetter spprgsmalstegn ved, om det har den gnskede
integrationseffekt.4>

Undersggelser konkluderer forskelligt om starthjzelp
Flere undersggelser har forspgt at sammenligne grupper
af flygtninge, der far kontanthjaelp, med grupper af flygt-
ninge, der far starthjzelp, for at se om starthjzelpen forer
til, at flere flygtninge kommer i arbejde. Undersggelser-
nes konklusioner gar i forskellige retninger. Uenigheden
drejer sig blandt andet om, hvorvidt forhold som konjunk-
tursvingninger, arbejdsmarkedsforhold, forskelle pa sam-
mensaetning af de sammenlignede flygtningegruppers
uddannelse, oprindelse, kgn, alder, hvor de bliver bosat i
Danmark og andre lignende faktorer har haft betydning
for, om flygtningene har fundet arbejde, eller om start-
hjaelpen kan siges at have veeret det udslagsgivende.

36 Mgde med Bente Midtgaard, RCT, den 21. juni 2007, mgde med Bente Bondebjerg og Mette Blauenfeldt, DFH, den 22. maj 2007.
37 CASA 2004, Integrationsministeriet/Beskaeftigelsesministeriet 2005, Arbejdsdirektoratet 2005, Rosholm et al. 2006, Tranaes et al. 2007.

38 CASA 2006.

39 Arbejdsdirektoratet 2007: ’ Effekt af introduktionsydelse p4 starthjaelpsniveau’.
40 Det Pkonomiske R3d, december 2006.

41Rosholm et al. 2006, Tranzes et al. 2007.

42Tranaes et al. 2007.

43 Jf. lov om aktiv socialpolitik § 31: Starthjaelpsmodtagere ma tjene 30,94 kr. pr. arbejdstime inden indtaegten fratraekkes ydelserne, der udbetales. Det maksimale fradrag er for 160

timer (dvs. 4950 kr.). Al indtjening ud over fradraget treekkes fra ydelserne krone for krone.

44 Et teenkt eksempel, der indebaerer, at der arbejdes i 160 timer om méneden for optimal udnyttelse af fradraget til en timelon for skat pd omkring 94 kr.

45Rosholm et al. 2006, s. 34 og kronik i Jyllandsposten den 3. april 2007.

46 |ntegrationsministeriet/Beskaeftigelsesministeriet 2005, Arbejdsdirektoratet 2005, arbejdsdirektoratet 2007. Underspgelserne sammenligner flygtninge pé starthjaelp med flygt-
ninge, der kom, fgr starthjeelpen blev indfgrt, og derfor far kontanthjaelp. De regulerer ikke for parametre som ankomsttidspunkt, gruppesammensaetning og arbejdsmarkedsforhold
og oplyser kun hvor mange, der ikke laengere far starthjaelp, ikke om de er kommet i arbejde.
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VK-regeringens egne undersggelser konkluderer, at
starthjeelpen bevirker, at flere kommer vaek fra offentlig
forsgrgelse.46 En undersggelse fra Rockwoolfonden kon-
kluderer det samme, men viser, at antallet af personer,
der kommer i arbejde, er meget lavt blandt flygtninge
pa starthjeelp. 14 ud af 100 flygtninge var kommet i
arbejde efter omkring 1% ar i Danmark. Det vil sige, at
86 ud af 100 fortsat var pa den lave starthjzelp eller slet
ikke havde en officiel indtaegt.47

Vismanden Michael Rosholm konkluderer i sin rapport,
at starthjeelpen ikke far flere i arbejde de fgrste ar, hvis
faktorer som konjunktursvingninger etc. traekkes fra.48
CASA har i en rapport fra 2004 ligeledes konkluderet,
at starthjeelpen ikke forbedrede flygtningenes selvfor-
sprgelse.49 | CASA's rapport fra 2006 peges der desuden
pa, at ekonomiske incitamenter ikke er afggrende for
selvforsprgelse, men derimod flygtningenes selvvaerd,
arbejdsidentitet og sproglige kompetencer.

Svaert for nyankomne at fa arbejde

Starthjeelpsmodtageres mulighed for at reagere pa gko-
nomisk motivation afhaenger naturligvis ogsa af deres
muligheder for at finde et arbejde. Det @konomiske Rad
anferte i deres halvarlige vismandsrapport fra decem-
ber 2006, at nyligt ankomne flygtninge ikke har opnaet
de ngdvendige kvalifikationer for at vaere attraktive for
arbejdsmarkedet, og dermed kun i ringe grad har mulig-
hed for at reagere pa starthjaelpens gkonomiske moti-
vation.?0 Underspgelser om diskrimination og mang-
foldighed pa arbejdsmarkedet viser, at udlaendinge og
personer med anden etnisk baggrund end dansk ofte
meder barrierer i form af diskrimination og skepsis pa
det danske arbejdsmarked.51 Repraesentationen af etni-
ske minoriteter er fortsat lav pa savel offentlige som pri-
vate virksomheder. Men der er dog inden for de seneste
ar sket en forbedring af virksomheder og medarbejderes
indstilling til etniske minoriteter og dermed efterspgrgs-
len efter deres arbejdskraft, og det kan fa positiv betyd-
ning for arbejdsspgende udlaendinge.52 Mellem 50-70%
af alle job besaettes desuden uden om stillingsannoncer.

47 Tranaes et al. 2007. Undersggelsen konkluderede, at 14% af flygtninge pa starthjeelp var kommet i arbejde efter 1% ar mod 9% af flygtninge pa kontanthjeelp. Undersggelsen regu-

lerer for en raekke parametre.

De besaettes via netvaerk bade internt i organisationer
og virksomheder og gennem faglige og private net-
vaerk.53 Disse job er ikke tilgeengelige for nyankomne
udlaendinge, der i sagens natur ikke har noget udbredt
netvaerk i Danmark.

En underspgelse lavet af CASA i 2006 viste, at 54% af de
omfattede familier pa starthjzelp havde helbredspro-
blemer.54 Personer med helbredsproblemer kan grun-
det deres darlige helbred have szerligt vanskeligt ved at
finde beskzeftigelse. Ifplge Dansk Flygtningehjaelp viser
Arbejdsmarkedsstyrelsens tal, at 69% af alle starthjaelps-
modtagere med anden etnisk baggrund end dansk af
kommunen bliver vurderet til ikke at veere arbejdsmar-
kedsparate pa baggrund af deres fysiske og psykiske til-
stand, mangelfulde kvalifikationer med videre.>> Mange
flygtninge, der kommer til Danmark, har traumatiske
oplevelser med i bagagen. De har vaeret udsat for tor-
tur eller har set familie og venner blive draebt.5¢ Det kan
veaere svaert at ryste fortidens begivenheder af sig, og
mange har psykiske problemer og lider af spvnlgshed,
koncentrationsbesvaer og angst.57 Mange har ogsa fysi-
ske men.

»Du skal bare huske, at gkonomisk pres bliver til et
psykisk pres bagefter. Jeg kan ikke ggre noget for at
fd en lidt bedre gkonomi. Min laege har skrevet, at jeg
ikke md arbejde. Hvis jeg begynder at arbejde, og der
sker noget uheld med det, sd er det mig selv, der er
ansvarlig. Hvad skal jeg sd ggre?(...) Hvis jeg var rask,
skulle jeg finde et arbejde og klare min familie og mig
selv. Mit problem er, at jeg ikke kan arbejde.« (Far til
3 bgrn, med alvorlige fysiske fplger efter tortur, eget
interview)

Som nyligt ankomne kommer disse flygtninge i saerlig
grad i klemme som fplge af den lave starthjzelp, efter-
som de pa grund af deres helbredsproblemer kan have
ekstra sveert ved at finde en plads pa arbejdsmarkedet.
Det pkonomiske pres, de kommer under, kan ogsa veere
en forhindring for, at de far det bedre.58 Det samme gor

48 Rosholm et al. 2006. Undersggelsen regulerer for en raekke parametre og siger pa den baggrund, at der fgrst kan ses positiv betydning af starthjaelpen efter 2 ar.
49 CASA 2004. Undersggelsen konkluderede, at der ikke var naevnevardig forskel pa de to gruppers selvforsgrgelse.

50 Det Pkonomiske R3d, december 2006.

51|MR 2005, Justesen 2003, Hansen i Fenger-Grgn et al. 2003, Hjarng og Jensen 1997, Dahl og Jacobsen 2005, Hansen og Pilehave 2006 m.fl.

52|FKA 2007, SFI 2006.
53 AF, AAK, Dansk Flygtningehjalp 2006.
54 CASA 2006, s. 9.

55 Efter 3 &r pé introduktionsydelse (pa starthjeelpsniveau) kommer flygtninge pa starthjeelp og indplaceres i matchgrupper, der viser, hvor langt de er fra arbejdsmarkedet. 69% place-
res i matchgruppe 4 og 5 svarende til ringe eller ingen arbejdsevne. Dansk Flygtningehjzelp 2007.

56 Undersggelse viser, at i omkring 50% af de mellemgstlige flygtningefamilier, der spgte asyl i Danmark fra 1992-1997, var en af foraeldrene torturoffer, 92% havde oplevet krig.

Montgomery & Foldspang 2005.
57 Post Traumatisk Stress syndrom (PTSD).
58 Mgde med Bente Midtgaard RCT, den 21. juni 2007.
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sig geeldende for andre personer med helbredsproble-
mer, der ender pa starthjeelp.

Starthjeelp for altid

Med indfgrelsen af kravet om 2% ars regulaer beskaefti-
gelse for at optjene ret til kontanthjaelp er der risiko for,
at en gruppe kan forblive pa starthjeelp, selvom de har
boet i Danmark i over 7 ar. Er det saledes ikke lykkedes
for fx en flygtning efter 7 ar i Danmark at finde fodfzeste
pa det danske arbejdsmarked, skal han eller hun fortsaet-
te pa den lave starthjaelp. Reelt betyder det, at personer,
der har sveert ved at finde et arbejde, vil veere ngdt til at
blive pa den lave ydelse, selvom de har boet i Danmark i
mange ar. Der kan som naevnt vaere barrierer pa arbejds-
markedet og manglende kvalifikationer, der besvaerlig-

4 Hvorfor starthjaelp

Ideen om reducerede ydelser til flygtninge og indvan-
drere blev forste gang lanceret af den socialdemokra-
tisk-radikale regering i 1998 som en del af regeringens
integrationslov. Med integrationsloven gnskede den
davaerende regering, at »flygtninge og indvandrere skal
blive ydende medlemmer af det danske samfund pd lige
fod med danskere.«%0 Integrationsloven fastsatte en
introduktionsydelse, der 13 noget lavere end almindelig
kontanthjeelp, og som skulle udbetales de fprste 3 ar,
udlendingen boede i Danmark. Ydelsen skulle sammen
med et introduktionsprogram forbedre udlaendinges
integration i Danmark.61 Ordningen blev mgdt af inter-
national kritik fra blandt andet FNs Flygtningehgjkom-
missariat (UNHCR), der pegede p3, at ordningen var i
strid med Flygtningekonventionen. Kommunerne kla-
gede samtidig hgjlydt over voldsomme ekstraudgifter
til saerlige ydelser til udleendinge, der ikke kunne klare
de daglige udgifter pa den lave introduktionsydelse. En
evaluering af integrationsloven udfert for Indenrigsmi-
nisteriet viste, at kun fa udlendinge kom i arbejde, og at
de i vidt omfang modtog szerlige ydelser fra kommunen
til supplering af introduktionsydelsen.62 Samtidig rejste
underspgelsen bekymring over, at en fplge af introdukti-
onsydelsen var, at udlaendingene havde vanskeligt ved at
tage del i det almindelige samfundsliv. P4 den baggrund
valgte den davaerende regering at fremsaette et lovfor-

gor beskaeftigelse for nyligt ankomne udlaendinge, og
samtidig rammer beskaeftigelseskravet szerligt hardt de
personer, der pa grund af nedsat arbejdsevne har svaert
ved at fa og opretholde et arbejde. Det kan veere perso-
ner med humanitar opholdstilladelse, der netop har
faet ophold i Danmark pa grund af sveer fysisk eller psy-
kisk sygdom, og som derfor ikke umiddelbart kan passe
et arbejde. Personer med humanitaer opholdstilladelse
har ikke ret til fortidspension og er derfor tvunget til at
blive pa den lave starthjzelp. Flygtninge har derimod ret
til pension, men mange er ikke interesserede i at blive
pensioneret, men drommer om at blive raske og finde
fodfaeste pa arbejdsmarkedet.59 Disse personer ser reelt
ud til at kunne forblive pa starthjzelp for altid.

slag i december 1999, der haevede introduktionsydelsen
til kontanthjaelpsniveau.63 De lave ydelser kom kun til at
gaelde i 13 maneder, inden regeringen helt afskaffede
ordningen og genindfgrte ligebehandling med hensyn
til tildeling og udmaling af forsgrgelsesydelser.64

12002 indfgrte VK-regeringen med stgtte fra Dansk Fol-
keparti pa ny en bestemmelse om seerligt lave ydelser
til nyankomne flygtninge og udlaendinge. Reglerne blev
udformet, sa de geelder alle personer, der har opholdt
sig over 1 ar i udlandet inden for de seneste 8 ar. Rege-
ringen dgbte den lave ydelse ‘starthjzelp’:

»Regeringen foresldr, at der indfgres nye princip-
per for ret til kontanthjeelp, sd kun personer, der har
opholdt sig i riget i mindst 7 dr af de sidste 8 dr, har
ret til fuld kontanthjzelp. De personer, der ikke opfyl-
der opholdskravet, men i gvrigt opfylder betingel-
serne i loven, har ret til starthjaelp. Kun personer, der
fremover kommer til landet, vil vaere omfattet af de
nye regler. Dette geelder for sdvel udleendinge som
danskere.« (L 126 som fremsat, s. 7)

Loven om starthjeelp er som naevnt formuleret, sa den
bade omfatter nyankomne udlaendinge og danskere, der
har vaeret udrejst af landet i en laengere periode. Men

59 Mgde med Bente Midtgaard, RCT, den 21. juni 2007, mpde med Bente Midtgaard og Mette Blauenfeldt DFH, den 22 maj 2007

60 | 148, 1999, alm. bemaerkninger.

61 | 60,1998.

62 |ndenrigsministeriet 1999.

63 | 148, 1999, alm. bemaerkninger.

64 Ejrnaes i Fenger-Gron et al. 2003, s. 225.
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den lave ydelse bliver i overvejende grad udbetalt til
udlaendinge.6> Som det uddybes i det fplgende, er start-
hjaelpen ogsa indfert som et udlaendingepolitisk tiltag.
Starthjzelpen er sdledes udformet, sa den fratager flygt-
ninge og andre nyankomne udlaendinge retten til fuld
kontanthjzelp, og det er ogsa det, politikerne bag forsla-
get har haft til hensigt.

BEGRUNDELSERNE FOR STARTHJALP

| dette afsnit ser vi naermere pa hvilke begrundelser,
der blev fremsat, da starthjeelpen blev indfgrt. Afsnit-
tet fokuserer pa lovens bemaerkninger, regeringens
argumentation og udtalelser fra politikere fra partier,
der stemte for forslaget den 31. maj 2002 — Venstre
(V), Det Konservative Folkeparti (K) og Dansk Folkeparti
(DF). Afsnittet beskriver, hvilke bevaeggrunde politikerne
fremfprte for at indfgre starthjeelpen under forhandlin-
gerne i Folketinget og ogsa hvilke opfattelser af udleen-
dinge, der offentligt blev ytret af de folkevalgte i den for-
bindelse. Det fremgar af lovens forarbejder og forhand-
lingerne i Folketinget, at der er tale om et bevidst gnske
om at forskelsbehandle en bestemt gruppe mennesker
i forhold til modtagelsen af sociale ydelser. Det fremgar
desuden af forhandlingerne i Folketinget, at der bliver
formuleret en raekke negative, generaliserende udsagn
om udlaendinge.

En ny udlaendingepolitik

Indfgrelsen af starthjaelpen, der tradte i kraft den 1. juli
2002, var et led i VK-regeringens nye udlaendingepoli-
tik. Diskussionen om udlaendingepolitik fyldte meget i
valgkampen op til regeringens tiltraeden i 2001, og par-
tierne, der nu dannede regering, havde lovet at fore en
stram kurs overfor udlaendinge i Danmark. En ny udlaen-
dingepolitik udgjorde altsd et centralt mal. Statsmini-
ster Anders Fogh Rasmussen udtrykte det saledes over
for Folketinget:

»| flere dr er der fgrt en slap udlaendingepolitik, som nu
seetter det danske samfund under pres. Det er et pro-
blem, at halvdelen af indvandrerne i Danmark er uden
arbejde. Og det er et problem, at der er grupper af unge
2. generations indvandrere, som er belastet af alvorlig
kriminalitet. Flere af dem forkaster de vaerdier, det dan-
ske samfund bygger pd. Og de naegter integration >

65 Se afsnittet’Modtagere har oftest udenlandsk baggrund’ ovenfor.
66 ’En ny udlaendingepolitik’, Regeringen, den 17. januar 2002.
671126.

681126,5.6,7,9,19,21.

691152,

i det danske samfund. Sigtet er at reducere antallet af
udlendinge, som kommer til Danmark. Til gengaeld
gnsker regeringen at forstaerke indsatsen for at fd ind-
vandrerne i arbejde. (...) Vi skal have indvandrerne vaek
fra de passive ydelser og ud i reelt arbejde. Til gavn for
dem selv og hele det danske samfund. Regeringen vil
indfgre et optjeningsprincip, som betyder, at man skal
have boet i Danmark i mindst syv dr for at fd adgang
til kontanthjzelp. Det sender et utvetydigt signal om,
at man ikke kan komme til Danmark og leve af passive
ydelser.« (Statsministerens redeggrelse i Folketinget,
den 4. december 2001)

Statsministerens tale satte fokus pa indvandrere som et
samfundsmaessigt problem ved at knytte indvandrere
sammen med arbejdslgshed, kriminalitet og forkastelse
af de danske veerdier. Lgsningen pa problemet var at
mindske antallet af udlaendinge, der kommer til Dan-
mark, og samtidig sgrge for at fa indvandrerne i arbejde,
blandt andet gennem aendring i retten til kontanthjaelp.
VK-regeringens udlandingepolitik er naermere formule-
ret i regeringsudspillet "En ny udlaendingepolitik’, der har
som mal at reducere antallet af udleendinge, der kom-
mer til Danmark, stille stgrre krav om selvforsgrgelse
og ¢ge udlendinges tilskyndelse til at finde et arbejde.
Desuden understreger VK-regeringen i udspillet, at den
vil overholde de internationale konventioner og dermed
Danmarks internationale forpligtelser.66 Indfgrelsen af
starthjaelp er omtalt i udspillet og er siden udmentet i
praksis ved vedtagelsen af lovforslaget om starthjzelp.®’
Der henvises flittigt til dette udspil i bemaerkningerne til
lovforslaget, hvor ’En ny udlaendingepolitik’ bliver frem-
lagt som lovens baggrund.®®

Indfgrelsen af den nye ydelse — starthjaelpen — var sdle-
des en integreret del af den nye udlaendingepolitik. Den
lave starthjeelp skal ses i sammenhang med den raekke
af udleendingepolitiske tiltag, som VK-regeringen gen-
nemfprte pa dette tidspunkt, herunder indskraenkning
af muligheden for at fa asyl i Danmark og skrappere krav
for at opna familiesammenfgring.®®

Starthjaelp som afskraekkelse

| bemarkningerne til loven bliver der henvist til, at
»antallet af udlendinge, der kommer til Danmark, skal
begrzenses, og der skal stilles skaerpede krav til selvforspr-
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gelse« som et af de hensyn, der danner baggrunden for
lovforslaget.”® Ved fremsaettelsen af forslaget om start-
hjaelp dbner Venstres ordfgrer debatten med disse ord:

»| Konyaprovinsen i Tyrkiet kender man til den dan-
ske sociallovgivning. Derfor kan der tegnes et billede
af Danmark som et sted, hvor et aegtepar har 20.000
kr. til rddighed i kontanthjaelp uden nogen seerlig
modydelse ud over at veere til rddighed. (...) ndr de
20.000 oversaettes til tyrkisk, pakistansk, eller soma-
lisk valuta, sd tegnes der et billede af Danmark som
et slaraffenland, hvor quldet ligger i gaderne til dem,
der gider bgje sig efter det.” (Flemming Oppfeldt (V),
L 126, 1. beh.)

Niveauet pa kontanthjzelp bliver fremstillet som medvir-
kende til at ggre Danmark til et attraktivt land at flygte
eller indvandre til. Langt fra Danmark kender mennesker
til de sociale ydelser, og de bliver fristet til at rejse til
dette 'slaraffenland’. Ved at indfgre starthjzaelpen og der-
med reducere ydelsen for udlaendinge, der kommer til
landet, vil man kunne komme dette billede af Danmark
til livs, siges det. Med starthjaelpen gnsker man saledes
at sende et signal til udlandet eller rettere til de udlaen-
dinge, der matte dremme om at komme til Danmark:

»Det er jo ogsd et spgrgsmdl om, at vi ikke skal frem-
std som et land, som det er specielt attraktivt at flytte
til blot for at fd overfgrselsindkomst.« (Lars Barfoed
(K), L 126, 2. beh.)

Den lave starthjzelp skal altsa medvirke til at mindske
antallet af mennesker, der gnsker at rejse til Danmark:

»Det skal ikke veere sddan, at man i Tyrkiet og andre
steder i Orienten og Afrika tror, at man kan komme
til Danmark, og sad ligger guldet pd gaden, og man
kan bare tage det op. Der skal veere forskel pd dan-
ske statsborgere og dem, der kommer rejsende hertil.
Det forer selvfplgelig ogsa til, at der ikke kommer sd
mange, og det er det, der er meningen.« (Sgren Kra-
rup (DF), L126, 1. beh.)

Ved fremszettelsen af lovforslaget om starthjzelp er
der sdledes en vis enighed blandt de partier, der stptter
forslaget, om, at den lave starthjaelp blandt andet har
til hensigt at afskraekke udlendinge fra at komme til
Danmark. Det bliver fremstillet som helt ngdvendigt for

701126, bemaerkninger til loven, s. 7, med henvisning til 'En ny udleendingepolitik’.

Danmarks fremtid at nedbringe antallet af udlaendinge, og
starthjaelpen bliver fremstillet som en del af denne logik.”*

Starthjaelp som signalvaerdi

Samtidig er det en vigtig pointe for de partier, der stot-
ter lovforslaget, at starthjaelpen ogsa sender et signal
til udlaendinge, der kommer til Danmark, om, at de ikke
skal forvente at leve godt pa overfgrselsindkomst uden
at udrette noget:

»Formdlet med denne lovgivning er at sende et sig-
nal ud om, hvad det er for et samfund. Det er ikke et
samfund, hvor man bare kan gd hen og fd en ydelse
pad bistandskontoret. Det er ogsd et samfund med
pligter, og det er vigtigt for denne lovgivning og for
den mdde, vi fgrer politik pd, at man ogsd forstdr det,
inden man rejser her til landet, og ikke fokuserer pd,
at Danmark har verdens hgjeste kontanthjelp (...)
med det niveau vil det vaere klogt af os at signalere
noget andet til de folk, der skal flytte hertil, sd de ved,
at vores samfund ogsd giver borgerne nogle pligter,
og at man kan stige op i samfundet ved at tage et
arbejde, hvis man er til radighed for arbejdsmarkedet
og har lyst til at leere at tale dansk.« (Flemming Opp-
feldt (V), L 126, 2. beh.)

Indfgrelsen af starthjaelpen sender ifplge Venstres ordfp-
rer et signal om, at det danske samfund er et samfund,
hvor pligter og rettigheder fglges ad, og hvor ‘noget for
noget’-princippet star centralt. Pointen er at vise udleen-
dinge i Danmark, at de skal spge arbejde, laere dansk og
integrere sig i samfundet, hvis de vil have en god tilvae-
relse. Der bliver her tegnet et billede af, at flygtninge og
andre udlaendinge tidligere har spgt til Danmark for at
blive offentligt forsgrget uden at ville arbejde. Der er,
ifplge denne politiske udlaegning, saerligt brug for at
sende et signal til denne gruppe om, at de skal arbejde
for pengene:

»(...) der er nogle sarlige problemer, der har gjort sig
geeldende for folk, der flytter til landet, hvor det har
veeret serlig attraktivt at komme til Danmark og
modtage overfgrselsindkomst uden at tage et arbej-
de.« (Lars Barfoed (K), L 126, 2. beh.)

Kontanthjaelpen har altsd ogsa ifglge de Konservatives
ordforer tiltrukket mennesker til Danmark, der er kom-
met med det formadl at opna de sociale ydelser uden at

71)f. blandt andet En ny udlendingepolitik’, hvor nedbringelsen af antallet af udlaendinge, der kommer til Danmark, er et centralt mal, der bliver beskrevet som en forudsaetning for

at skabe integration af flygtninge og indvandrere.
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skulle arbejde for det. | bade Venstres og de Konservati-
ves argumentation for lovforslaget ligger der en forud-
saetning om, at flygtninge og indvandrere ikke gnsker at
arbejde for at tjene til dagen og vejen, men blot gnsker
at leve pa passiv forsgrgelse.

Ogsa Dansk Folkepartis ordfprer fremfgrer argumentet,
at socialhjeelpen i Danmark bliver udnyttet:

»Det er i det hele taget godt, at der i dette forslag
lzegges op til, at danske myndigheder vil ggre deres
til, at danske regler, der naturligvis (..) har dan-
ske borgere som mdlgruppe, ikke kan misbruges og
udnyttes af vindskibelige fremmede.« (Spren Krarup
(DF), L126, 1. beh.)

Flygtninge og indvandrere i Danmark bliver sdledes
fremstillet som mennesker, der er pa jagt efter sociale
ydelser. Det skal loven om starthjeelp saette en stopper
for ved at sikre, at kontanthjzelpen bliver forbeholdt
danske borgere.

Det kan i den forbindelse bemaerkes, at indfgrelsen af start-
hjaelpen udger et opger med det danske system for kon-
tante ydelser, hvor kontanthjzelp indtil nu er blevet udbe-
talt til alle, der bliver arbejdslgse, hvis de ikke har anden
indtaegtskilde og i gvrigt star til rddighed for arbejdsmar-
kedet. Det bliver desuden understreget af beskaeftigelses-
minister Claus Hjort Frederiksen under forhandlingerne, at
starthjaelpen ikke er forste skridt i en generel nedsaettelse
af kontanthjaelpsydelser i Danmark.”?

Starthjeelpen er patenkt udlendinge. Det er sveert at
|aese andet ud af disse udtalelser end, at de fremhaeve-
de problemer med udlaendinges udnyttelse af kontant-
hjeelpssystemet og manglende vilje til at finde arbejde
og integrere sig i det danske samfund ses som et meget
stort problem, der kan legitimere en sendring af kon-
tanthjeelpssystemet og en nedsaettelse af sociale ydel-
ser, man ellers afviser i andre sammenhaenge.

Starthjeelp som motivation for udleendinge

Indfgrelsen af starthjeelpen bliver ogsa i hgj grad omtalt
som et integrationstiltag, der skal ggre udleendinge selv-
forsprgende og fa dem ud pa arbejdsmarkedet. Start-
hjaelpen skal motivere udleendinge til at finde et arbejde
i kraft af det pgede pkonomiske incitament. Beskaefti-
gelsesministeren understreger:

72 Beskaeftigelsesminister Claus Hjort Frederiksen, L 126, 2. beh.
73 Bl.a. Kamal Qureshi, SF, Jan Sjursen, KRF (nu Kristendemokraterne), L 126, 1. beh.

»Det her lovforslag tager jo udgangspunkt i de tal,
som har veeret debatteret, nemlig at der er for mange
udlaendinge, der ikke har et arbejde, og nu md vi sam-
les om at ggre en indsats for, at de kommer i arbejde
(..) Starthjaelpen og den lavere introduktionsydelse
skal sikre, at vi fdr de persongrupper, der er omfattet
af ydelsen, hurtigst muligt ud pd arbejdsmarkedet.«
(Claus Hjort Frederiksen (V), L 126, 1. beh.)

I bade forhandlingerne i Folketinget og i lovens bemaerk-
ninger bliver starthjaelpen primaert omtalt som en ydel-
se rettet mod udlaendinge. Ordfgrere fra oppositionen
rejser under forhandlingerne spgrgsmalet om, hvorfor
der bliver indfgrt en lav starthjaelp primeert rettet mod
udleendinge og ikke blot en generelt lavere overfgrsels-
indkomst for alle arbejdslgse i Danmark, hvis formalet
med ydelsen er at skabe gkonomisk motivation for de
arbejdslgse.”® Ved at indfgre en szrlig regel om lave
ydelser primaert rettet mod udlaendinge sender VK-rege-
ringen og Dansk Folkeparti et signal om, at arbejdslgse
udlendinge er anderledes end arbejdslgse i al almin-
delighed. De fremstar som nogen, der i serlig grad har
behov for pkonomisk motivation for at finde arbejde,
hvor andre arbejdslgse tilsyneladende i hpjere grad for-
ventes at gnske at finde arbejde, selvom det pkonomi-
ske incitament ikke er lige sa stort.

Venstres og Konservatives forklaringer pa, at starthjzel-
pen primaert retter sig mod udlendinge, er da ogsa, at
der knytter sig nogle saerlige og andre problemer til denne
gruppe end til gruppen af arbejdslgse danskere pa kon-
tanthjaelp. Begrundelserne hviler blandt andet pa opfattel-
sen af, at mange udlandinge ikke gnsker at arbejde, som
naevnt ovenfor. Men generelle problemer med integration
af etniske minoriteter i Danmark bliver ogsa naevnt:

»Vort udgangspunkt er, at vi i dag har fdet skabt et
indvandrerproletariat, der har fdet klientgjort vore
indvandrere. Det er situationen i dag. Vi har en vael-
dig hgj arbejdslgshed, vi har en hgj forsgrgerbyrde, vi
har ghettodannelser, og vi har drengebander.« (Flem-
ming Oppfeldt (V), L 126, 2. beh.)

Indvandrere bliver kaedet sammen med en raekke nega-
tive samfundsmaessige tendenser som arbejdslgshed,
ghettoer og ungdomskriminalitet. Venstres ordfgrer
fremstiller indfgrelsen af starthjaelp som en lgsning pa
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generelle samfundsproblemer. Det er sdledes pa den
ene side indvandrernes manglende motivation og pa
den anden side statens manglende pkonomiske tilskyn-
delse, der er en del af roden til problemer som ghetto-
dannelser og kriminalitet.

Loven gaelder for alle, men ...

VK-regeringen har udformet starthjaelpen, sa den efter
sin ordlyd geelder for bade udlaendinge og danskere.
Bade i lovens bemaerkninger og under Folketingets
forhandlinger understreger regeringspartierne, at det
ligger dem meget pa sinde, at lovgivningen er i over-
ensstemmelse med de internationale menneskeret-
tigheder.”* Med formuleringen af lovforslaget har VK-
regeringen blandt andet spgt at imgdega en kritik af, at
lovgivningen fgrer til diskrimination. En lignende lovgiv-
ning fra 1999 under SR-regeringen mgdte kraftig kritik
fra FN-systemet og fra danske organisationer og fagfolk.
Heringssvar fra en raekke danske NGO’er og interesse-
organisationer til lovforslaget fra 2002 er dog meget
kritiske og beskylder starthjeelpen for at vaere diskrimi-
nerende over for flygtninge og udlaendinge, fordi det
primart er disse grupper, der vil fa frataget retten til
fuld kontanthjzelp.”® | svel lovens bemaerkninger som
i forhandlingerne i Folketinget spger regeringspartierne
at svare igen pa denne kritik.

Pa den ene side bliver loven primaert diskuteret som et
tiltag, der retter sig mod udlaendinge. Pa den anden side
bliver det ogsa understreget, at det er en lov, der gaelder
for alle og dermed ikke diskriminerer. | lovens bemaerk-
ninger bliver forholdet til menneskerettighederne disku-
teret, og det bliver fremfgrt, at loven stiller alle lige. 'Lige
for loven’-argumentationen gar ogsa igen i Folketingets
forhandlinger:

»Denne lov geelder for alle. Alle far en 7-drig optje-
ning, alle, der har vaeret vaek, har vaeret i udlandet
osv, fdr en 7-drig optjening. Der skelnes ikke, det geel-
der ogsd danske statsborgere.« (Flemming Oppfeldt
(V),L126, 2. beh.)

‘Lighed for loven’-argumentationen sgger at imgdega
en forventet — og ogsa i hgringsprocessen og under for-
handlingerne udtrykt —anklage om, at loven er diskrimi-
nerende over for udlaendinge:

741126, bemaerkninger til loven, afsnit 4.
75 www.ft.dk — hgringssvar til L 126.
761126, bemaerkninger til loven, s. 11

»Sd loven, som det bliver fremsat her, er farve-
blind, er etnisk blind, er oprindelsesblind, men den
er jo ikke helt blind. Den ggr ikke nogen forskel pd
borgerne.«(Flemming Oppfeldt (V), L 126, 1. beh.)

Men selvom loven gzelder bade danskere og udlendin-
ge, sa fremhaver beskaeftigelsesministeren, at de fleste
danskere vil have nemmere ved at finde en anden |gs-
ning pa deres arbejdslgshedsproblem end at modtage
starthjeelp:

»Et tredje spgrgsmdl, der har vaeret oppe, er, at dan-
skere, der opholder sig i udlandet, kan blive bergrt af
reglerne. Her vil jeg sige, at de fleste har mulighed
for at forsikre sig mod arbejdslgshed, hvorved de kan
undqgd at komme pd starthjeelp i tilfeelde af arbejds-
l#shed ved hjemkomsten. Hvad angdr studerende vil
de ofte modtage SU, mens de opholder sig i udlandet,
og jeg kan ikke forstd, at det skulle vaere et problem,
at de sd skal have starthjeelp, som svarer til SU’en,
hvis de ikke kan finde noget at leve af, ndr de vender
hjem og ikke kan finde et arbejde.« (Beskaeftigelses-
minister Claus Hjort Frederiksen (V), L126, 2. beh.)

Dermed bliver det understreget, at loven gaelder for alle,
men at regeringen ikke forventer, at seerligt mange dan-
skere vil blive ramt af den. Dette kan ogsa laeses ud af
beregninger af de pkonomiske konsekvenser af lovfor-
slaget. Langt stprstedelen af den forventede besparelse
ved at indfgre starthjaelpen er beregnet til at komme fra
besparelser pa ydelser til flygtninge de forste 3 ar (via
nedseaettelse af introduktionsydelsen) og sa fra 2005 og
frem, hvor disse flygtninge begynder at overga til start-
hjeelp. Man forventer kun at spare fa millioner kroner pa
danskere pa starthjeelp indtil da, mens besparelsen for-
ventes at veere pa 680 millioner kroner i 2010, nar start-
hjaelpen er fuldt indfaset, og alle nyankomne udlaendin-
ge modtager ydelsen.”®

Dansk Folkeparti fremstiller omvendt forskelsbehand-
lingen mellem danskere og udleendinge som en af lov-
forslagets malsaetninger:

»(..) Det er totalt urimeligt, at fremmede skal kunne
komme rejsende til Danmark og sd blive ligestillet med
danske borgere. Det er helt afgprende, at der selvfglge-
lig er forskel pd danske borgere og deres stilling i deres
eget land og pd fremmede, der kommer dertil. (...) Det
er det, der skal aendres, og det laegger dette forslag fak-
tisk op til.« (Seren Krarup (DF), L126, 1. beh.)
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Dansk Folkeparti fremstiller uligheden eller diskrimina-
tionen mellem danskere og udlendinge som et mal i sig
selv. Starthjzelpen bliver i denne forstdelse ikke knyttet
sammen med integration af etniske minoriteter, men til
en mere retfaerdig ordning for danskere i kraft af, at de
far en bedre position end udlzendinge.

Udvikling i argumentationen

12007 er VK-regeringens dominerende argumenter knyt-
tet til pget incitament til at arbejde og krav om selvfor-
sprgelse. Integrationsminister Rikke Hvilshgj siger séle-
des ved et samrad i Folketinget den 30. januar 2007:

»Formdlet med starthjeelp er ikke at skraemme nogen
vaek fra Danmark. Formdlet er at Igse det problem,
at det tidligere ikke kunne betale sig at tage arbejde
for personer med mindre uddannelse, ringere dansk-
kundskaber og/eller mindre produktivitet end den
typiske arbejdsspgende. Det er et udgangspunkt, som
mange nyankomne udleendinge stdr med i starten af
deres nye liv i Danmark.« (Rikke Hvilshgj (V), abent
samrad om starthjeelp, den 30. januar 2007)

Argumentationen om gget gkonomisk incitament gar
igen i Venstre og Konservatives afvisning af et beslut-
ningsforslag i april 2007, hvor oppositionen foreslar, at
starthjzelpen bliver afskaffet.”” VK-regeringen fastholder
argumentationen om, at starthjeelpen skal 'sende et sig-
nal’til udleendinge om, at det bliver forventet, at de tager
et arbejde. Den har forladt argumentationen om, at start-
hjaelpen skal afskraekke mennesker fra at komme til Dan-
mark. Som vi har set, var dette dog et vaegtigt argument
for bade Venstre og Konservative, da loven blev indfert.

Opsummering
Starthjaelpen er udformet som et led i VK-regeringens
udlaendingepolitik. Den bliver primaert omtalt som en

5 Starthjaelp er diskrimination

Det er Amnesty Internationals opfattelse, at loven om
starthjelp medfgrer, at udleendinge i Danmark bliver
udsat for indirekte diskrimination, idet starthjeelpen
reelt langt overvejende bliver udbetalt til personer med
anden etnisk baggrund end dansk. Dette er ikke en util-
sigtet konsekvens. Lovens forarbejder og forhandlingerne
om starthjeelp i Folketinget viser, at hensigten med start-

778 140.

ydelse rettet mod udlaendinge i det danske samfund.
Starthjeelpen bliver tillagt en raekke forskellige betyd-
ninger. For det forste bliver starthjeelpen fremstillet som
afskraekkelse, der skal afholde mennesker fra at sgge til
Danmark. For det andet bliver den fremstillet som et
generelt signal til udlaendinge om, at man har pligter i
det danske samfund og ikke blot kan blive passivt forsgr-
get. For det tredje bliver starthjaelpen fremstillet som en
motivationsfaktor for den enkelte udlaending. Starthjzel-
pen er bevidst rettet mod flygtninge og andre udlaen-
dinge i Danmark. Dette bliver fremstillet som ngdven-
digt af de partier (Venstre, Konservative og Dansk Fol-
keparti), der stetter starthjaelpen, fordi de mener, at der
knytter sig nogle saerlige problemer til denne gruppe.
Mange udlaendinge menes at vaere kommet til landet
pa grund af de sociale ydelser uden gnske om at ville
arbejde. Kontanthjaelpen har klientgjort udlendinge og
gjort dem passive. Ifgplge denne opfattelse bliver udlaen-
dinge som gruppe karakteriseret ved hgj arbejdslgshed,
kriminalitet og passiv forsprgelse med deraf fplgende
heje udgifter for det danske samfund.

Det fglger af lovens bemaerkninger og stpttepartiernes
udtalelser ved Folketingets forhandlinger, at starthjeel-
pen er udformet med det formal at give udleendinge i
Danmark en lavere ydelse og dermed forskelsbehandle
dem i forhold til andre borgere. Uanset om starthjeelpen
bliver formuleret som et middel til at reducere antallet af
udlaendinge, lere udleendinge, at de har pligter i det dan-
ske samfund, eller motivere udleendinge gkonomisk, sa
bygger det pa et billede af, at udleendinge er mere proble-
matiske for samfundet og mindre motiverede til at tage
et arbejde end danskere i almindelighed. Der er derfor
brug for saerlige tiltag for at fa denne gruppe i arbejde.

hjaelpen er, at den primaert skal udbetales til udleendin-
ge. At udlendinge med indfgrelse af starthjaelpen er stil-
let ringere end flertallet i Danmark er saledes tilsigtet.

Diskrimination er et brud pa menneskerettighederne,

og den danske stat er forpligtet til at respektere retten
til et liv uden diskrimination og sikre, at dansk lovgiv-
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Diskrimination er et brud pa menneskerettighederne,
og den danske stat er forpligtet til at respektere retten
til et liv uden diskrimination og sikre, at dansk lovgiv-
ning ikke diskriminerer. Amnesty International mener
ikke, at den danske stat lever op til denne forpligtelse,
idet starthjeelpen resulterer i diskrimination.

INTERNATIONAL RET FORBYDER DISKRIMINATION
Menneskerettighedskonventionerne beskytter mod
diskrimination pa en raekke omrader, herunder diskri-
mination pa baggrund af race eller etnisk oprindelse,
ken, religion eller tro, handicap, alder, seksuel oriente-
ring, politisk eller anden anskuelse, national eller social
herkomst eller anden stilling.”® Opremsningen er ikke
udtpmmende i konventionerne, og diskriminationsfor-
buddet er blevet udvidet med tiden.”®

FN-konventioner

FNs Verdenserklaeringen fra 1948 fastsaetter i de aller-
forste artikler princippet om alles ret til ikke at blive
udsat for diskrimination:

»Alle mennesker er fpdt frie og lige i vaerdighed og
rettigheder.« (artikel 1)

»Enhver har krav pd erklaeringens rettigheder uden
forskelsbehandling af nogen art, f.eks. pd grund af
race, farve, ken, sprog, religion, politisk eller anden
anskuelse, national eller social oprindelse, formue-
forhold, fgdsel eller anden samfundsmeessig stilling.«
(artikel 2)

Verdenserklaeringen fra 1948 er det fgrste internatio-
nale dokument, der formulerer de grundleeggende men-
neskerettigheder. Siden er der udviklet en raekke juridisk
bindende menneskerettighedskonventioner i bade FN
og i Europaradet. Alle disse konventioner fremhaever,
at rettighederne i konventionen gzelder for alle og altsa
kan nydes uden forskelsbehandling.®

FNs konvention om afskaffelse af racediskrimination
forbyder diskrimination pa baggrund af race, hudfarve,
afstamning, national eller etnisk oprindelse og forpligter

staterne til at sikre ethvert menneske lighed for loven
og lige adgang til rettigheder, herunder retten til sociale
ydelser (art. 5 (e)). FNs Flygtningekonvention palaegger
desuden staterne at sikre flygtninge samme adgang til
sociale ydelser som landenes egne borgere:

»Med hensyn til offentlig hjeelp og understgttelse skal
de kontraherende stater indremme flygtninge, der
lovligt bor indenfor deres omrdde, samme behand-
ling som deres egne statsborgere.« (FNs Flygtninge-
konvention, artikel 23)

Danmark har ratificeret en raeekke konventioner, der for-
byder diskrimination,®* og de danske myndigheder er
derfor forpligtede til at overholde disse konventioners
bestemmelser.

Den Europaiske Menneskerettighedskonvention

Den Europziske Menneskerettighedskonvention fra
1950 (EMRK) indeholder ogsa et forbud mod diskrimi-
nation. Konventionens artikel 14 palaegger staterne at
sikre, at de rettigheder, der er omfattet af konventionen,
kommer til at gaelde for alle:

»Nydelsen af de i denne konvention anerkendte ret-
tigheder og friheder skal sikres uden forskel pd grund
af ken, race, farve, sprog, religion, politisk eller anden
overbevisning, national eller social oprindelse, tilhg-
righed til et nationalt mindretal, formueforhold, fod-
sel eller ethvert andet forhold.« (EMRK artikel. 14)

Den Europzeiske Menneskerettighedsdomstols afggrel-
ser og fortolkninger af konventionens bestemmelser har
afggrende betydning for staternes lovgivning. Enkeltper-
soner kan rette klager mod en stat til domstolen, hvis
han eller hun mener at have faet kraenket sine rettighe-
der. Domstolens afggrelse er retligt bindende for staten,
der sdledes er forpligtet til at folge domstolens pabud.
Det betyder, at de danske myndigheder vil veere retligt
forpligtede til at efterleve en dom og aendre afggrelsen
i den konkrete sag og samtidig sendre lovgivning eller
praksis, hvis domstolen finder, at de er i strid med den
Europaeiske Menneskerettighedskonvention.

78 Se IMR 2005 for gennemgang af beskyttelse mod diskrimination p& baggrund af ken, race eller etnisk oprindelse, religion eller tro, handicap, alder samt seksuel orientering og sta-

tus i Danmark.

79 Spprgsmalet om starthjalp handler om adgang til pkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder. Starthjeelpen bliver i denne rapport analyseret i relation til det menneskeretlige
forbud mod diskrimination, ikke i forhold til, om der herudover er tale om kraenkelser af de sociale rettigheder, eksempelvis retten til sundhed, uddannelse etc. Rapporten er en del

af Amnestys kampagne mod diskrimination.

80 FNs konvention om borgerlige og politiske rettigheder, art. 2 og art. 26 (1966), FNs konvention om gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder, art. 2 (1966), Bgrnekonventionen,
art. 3 (1989). FN har udviklet to konventioner, der tager udgangspunkt i forbuddet mod diskrimination: FNs konvention om bekaempelse af alle former for diskrimination af kvinder
(1979) og FNs konvention om bekampelse af alle former for racediskrimination (1965). FNs Flygtningekonvention (1951) forbyder desuden diskrimination af flygtninge.

81 Alle de naevnte konventioner i forrige fodnote er ratificeret af Danmark. Danmark har ikke ratificeret alle FNs konventioner, fx er FNs konvention angdende migranters rettigheder

ikke ratificeret af Danmark.
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Den Europaeiske Menneskerettighedskonventions for-
bud mod diskrimination er accessorisk, det vil sige, at
beskyttelsen mod diskrimination alene knytter sig til
de rettigheder, der er direkte sikret i konventionen. For
eksempel skal konventionens bestemmelser om retten
til familieliv geelde for alle, og der ma ikke ske forskelsbe-
handling af nogen personer i forhold til andre i nydelsen
af denne ret. Den Europaeiske Menneskerettighedskon-
vention beskytter de politiske og civile rettigheder, men
praksis fra den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol
viser, at diskriminationsforbuddet bliver fortolket sa
bredt, at ogsa sociale rettigheder kan blive omfattet af
beskyttelsen .2

Den Europaiske Menneskerettighedskonvention har
en saerlig status i dansk lov. Konventionen blev nemlig
inkorporeret i dansk lov i 1992.%3 Det betyder, at der bli-
ver taget aktivt stilling til, om dansk lovgivning er i over-
ensstemmelse med konventionen, og at konventionen
bliver anvendt i danske retsafggrelser.

For at styrke beskyttelsen mod diskrimination vedtog
Europaradet i 2000 'Tilleegsprotokol 12’ til den Europaei-
ske Menneskerettighedskonvention. Tilleegsprotokollen
indeholder et generelt forbud mod diskrimination, der
saledes raekker ud over de rettigheder, konventionen
sikrer. Tilleegsprotokollen paleegger staterne at sikre, at
enhver ret, der fglger af lovgivningen, skal kunne nydes
af alle uden, at de bliver udsat for diskrimination. Den
forbyder desuden offentlige myndigheder og forvalt-
ninger at diskriminere personer. Nar staterne ratificerer
tilleegsprotokollen, betyder det, at staten skal sikre, at
lovgivning og praksis er i overensstemmelse med proto-
kollen. Samtidig vil det muliggere, at personer vil kunne
ga til den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol med
klager over alle former for diskrimination, og at staten
vil vaere forpligtet til at rette sig efter domstolens anvis-
ninger. Danmark har hverken underskrevet eller ratifice-
ret protokol 12.

STATEN MA IKKE DISKRIMINERE
Menneskerettighederne regulerer forholdet mellem
staten og borgerne og indeholder nogle klare forpligtel-

82En indsigelse om starthjaelpens diskriminerende virkninger kunne ske via en kobling mellem diskriminationsforbuddet i art. 14 og art. 1 i protokol 1. Denne protokol omhandler
ejendomsretten, men er af domstolen blevet fortolket meget vidt, som gaeldende velfeerdsydelser betalt enten som forsikring eller via skatten (jf. Stec and others vs. UK og Koua

Poirrez vs. France). For diskussion heraf se Koch, Ida 2004a

ser for staten. Nedenfor beskrives de afledte principper
af forbuddet mod diskrimination, som medfgrer, at den
danske stat og den danske regering er forpligtet til at
sikre, at den danske lovgivning og praksis ikke diskrimi-
nerer individer eller grupper i nydelsen af deres rettig-
heder pa baggrund af etnicitet.

Lighed for loven

Princippet om lighed for loven er et grundleeggende rets-
princip i savel international som national ret. Lighed for
loven betyder, at enhver skal vaere sikret den samme ret-
feerdige behandling, nar lovgivningen bliver forvaltet og
handhaevet i administrative organer og ved domstolene.
Af de internationale menneskerettighedsstandarder
folger desuden et princip om lovens ligelige beskyttelse
af alle, det vil sige, at lovgiver skal sikre, at lovgivningen
medfoprer lige beskyttelse og ikke diskriminerer.®® Dette
princip er formuleret i FNs konvention om borgerlige og
politiske rettigheder:

»Alle mennesker er lige for loven og er berettigede
til lovens ligelige beskyttelse uden nogen forskels-
behandling. | denne henseende skal loven forbyde
enhver forskelsbehandling og sikre alle ligelig og
effektiv beskyttelse imod forskelsbehandling af nogen
grund, herunder race, hudfarve, kgn, sprog, religion,
politisk eller anden anskuelse, national eller social
herkomst, formueforhold, fgdsel eller anden stilling.«
(FNs konvention om borgerlige og politiske rettighe-
der, artikel 26)

Dette forbud mod diskrimination er et generelt forbud,
der raekker ud over de i konventionen beskyttede ret-
tigheder, og kan dermed ogsa omfatte lovgivning om
sociale ydelser som starthjaelpen.8¢ FNs Menneskeret-
tighedskomité, der overvager staternes overholdelse af
konventionen om borgerlige og politiske rettigheder, har
preeciseret fortolkningen af artikel 26:

»[t prohibits discrimination in law or in fact in any
field requlated and protected by public authorities.
Article 26 is therefore concerned with the obligations
imposed on States parties in regard to their legislati-
on and the application thereof. Thus, when legisla- >

83 Ved lov nr. 285 af 29. april 1992, Geldende lov bekendtgjort i lovbekendtggrelse nr. 750 af 19.10 1998 om Den Europzeiske Menneskerettighedskonvention.

85 Koch, 2004b, s. 96-111. Heri anvendes de engelske termer 'Before the law’ og "Of the law’, som her er oversat til "Lighed for loven’ og ’Lovens ligelige beskyttelse’ efter den danske

overszettelse af konventionsteksten.

86 Artikel 26 bliver ogsd fortolket som et forbud mod diskrimination i forhold til sociale rettigheder. Jf. en reekke sager hvor FN’s Menneskerettighedskomité har taget stilling til spprgs-

mal om diskrimination i forhold til sociale rettigheder, fx. Danning vs. the Netherlands, Broeks vs. the Netherlands, Gueye et al. vs. France i Koch, Ida, 2004b.
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tion is adopted by a State party it must comply with
the requirements of article 26 that its content should
not be discriminatory.« (FNs Menneskerettighedsko-
mité, General comment no. 18, pkt. 12)

Det fremgar, at staten for at overholde sin pligt til at
respektere forbuddet mod diskrimination er forpligtet
til at sikre, at lovgivningen ikke diskriminerer.

Forbud mod direkte og indirekte diskrimination

De internationale menneskerettighedskonventioner
forbyder bade direkte og indirekte diskrimination. Det
betyder, at staten skal undga, at lovgivningen medfgrer
direkte sdvel som indirekte diskrimination.

Ved direkte diskrimination forstas lovgivning og prak-
sis, der forskelsbehandler mennesker med udtrykkelig
henvisning til deres etniske baggrund, religion, kgn eller
andet. Eksempelvis hvis det etniske tilhgrsforhold far
betydning for, om den enkelte anvises en bolig af kom-
munen, eller hvis der bliver vedtaget lovgivning, der
direkte henviser til etnicitet som udelukkelsesarsag for
at nyde visse rettigheder. | den ekstreme ende finder
man Sydafrikas apartheid-system, hvor den sorte del
af befolkningen var udelukket fra skoler, arbejdspladser
etc. pa baggrund af lovgivningen.

Der er tale om indirekte diskrimination, hvis en lov, en
bestemmelse, et kriterium eller en praksis, som efter sin
ordlyd er neutral, far den effekt, at bestemte personer eller
grupper, der kan karakteriseres ved deres race eller etniske
oprindelse, religion etc., bliver stillet ringere. Medmindre
den pagaldende praksis kan begrundes objektivt med
et legitimt formal, og at midlerne til at opfylde formalet
er hensigtsmaessige og npdvendige. Indirekte forskelsbe-
handling er forbudt i bdde menneskeretten, EU-retten®’
og dansk ret.®8 Forbuddet mod indirekte diskrimination
kommer tydeligt til udtryk i FNs Racediskriminationskon-
vention,®® som laegger vaegt pé den faktiske virkning af en
forskelsbehandling. CERD-komiteen der overvager og for-
tolker konventionen, har praeciseret dette:

»In seeking to determine whether an action has an
effect contrary to the Convention it will look to see
whether that action has an unjustifiable disparate
impact upon a group distinguished by race, colour,
descent or national or ethnic origin.« (CERD: General
Recommendation 14 (1993), s. 95)

Forbuddet mod indirekte diskrimination fglger ogsa af
retspraksis ved den Europaeiske Menneskerettigheds-
domstol. Domstolen leegger dog vaegt pa, at der er tale
om ‘et mgnster’, hvor ogsa hensigten er at forskelsbe-
handle en bestemt gruppe.®®

Objektivt og rimeligt begrundet

International ret har fastslaet, at det ikke npdvendigvis
er ulovligt at forskelsbehandle, hvis staten har en objek-
tiv og rimelig begrundelse.®* Dette skal blandt andet
give staterne mulighed for at indfere positiv forskelsbe-
handling af bestemte grupper, hvis dette er npdvendigt
for at give dem lige muligheder i forhold til resten af
befolkningen. Desuden skal reglen give staterne et rade-
rum til at forfplge legitime politiske mal. Dette kunne
for eksempel vaere at kontrollere indvandring til landet.
Her skal statens legitime mal om at begreense indvan-
dring til landet afvejes i forhold til de internationale for-
pligtelser til for eksempel at give flygtninge beskyttelse
eller sikre retten til familieliv.

For at vaere lovlig skal forskelsbehandlingen forfglge et
objektivt og legitimt formal, og der skal veere et rimeligt
forhold mellem forskelsbehandlingen og det mal, som
man gerne vil opna.>? Der skal s3ledes foretages en spe-
cifik veegtning af vigtigheden af det mal, staten gerne vil
opna, og alvoren af konsekvenserne af den forskelsbe-
handling, staten gnsker at legitimere. Hvis staten kan rea-
lisere malet uden at forskelsbehandle, vil forskelsbehand-
ling ikke vaere acceptabel. Hvordan det skal afggres, hvor-
vidt der er tale om ulovlig forskelsbehandling eller ej, er
naturligvis et omstridt spgrgsmal. Ifglge den Europaeiske
Menneskerettighedsdomstols retspraksis skal der meget
tungtvejende arsager til for at legitimere diskrimination
pa baggrund af race, etnicitet og national oprindelse.”

87 R&dets direktiv 2000/43/EF af 29. juni 2000, om gennemforelse af princippet om ligebehandling af alle uanset race eller etnisk oprindelse.

88 Lov om etnisk ligebehandling.
89 Artikel 1 (1) og 2 (1) c.

90 Hugh Jordan vs. UK 4/5/2001, McKeer vs. UK 4/5/2001, Kelly and Others vs. UK 4/5/2001 og Shanaghan vs. UK 4/5/2001 i Arnardottir 2003, s. 79-84, IMR 2004, s. 109, 118.

91FNs Menneskerettighedskomité, General Comment nr. 18, retspraksis ved Den Europziske Menneskerettighedsdomstol.

92| the Belgian Linguistics Case fastslog Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol (EMD), at “ difference in treatment (..) must not only pursue a legitimate aim: Article 14 (der
forbyder diskrimination) is likewise violated when it is clearly established that there is no reasonable relationship of proportionality between the means employed and the aim sought
to be realized.” Dette princip anvendes ligeledes af FNs Menneskerettighedskomité ved klager efter artikel 26. Se fx. Broeks vs. the Netherlands og Zwaan-de Vries vs. the Netherlands.

93 East African Asians (“a special importance should be attached to discrimination based on race”); igen understreget i Cyprus vs. Turkey, samt Gaygusuz vs. Austria (“very weighty reasons
would have to be put forward before the Court could regard a difference of treatment based exclusively on the ground of nationality as compatible with the Convention.”) og Koua

Poirrez vs. France. Se Arnadottir s. 146-147, IMR 2004, s. 110-111.
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STATEN SKAL FJERNE DISKRIMINERENDE LOV
Lovgivning kan som beskrevet resultere i diskrimination,
selvom den ikke direkte naevner etnicitet som afggrende
for, om en person kan opna en rettighed. Nar en stat
vedtager og gennemforer lovgivning, er myndighederne
derfor forpligtet til at sikre, at retten til ikke at blive dis-
krimineret bliver overholdt. Staten skal altsa holde gje
med konsekvenser af forskellige tiltag, sa den kan gribe
ind, hvis en lov viser sig at resultere i diskrimination.®*

En raekke internationale menneskerettighedskomiteer®®
underspger lpbende situationen i de forskellige lande,
herunder Danmark. | sine rapporter gennemgar komi-
teerne deres bekymringer og anbefalinger angdende
diskrimination. De papeger blandt andet, nar lovgivning
forer til diskrimination, og staten derfor bgr fjerne eller
andre loven. Gennem generelle anbefalinger og konklu-
sioner samt afggrelser af enkeltsager fastlaegger komi-
teerne desuden fortolkningen af forbuddet mod diskri-
mination i menneskeretten. Deres udtalelser udgor der-
med nogle centrale rettesnore for, hvordan stater skal
agere for at overholde forbuddet mod diskrimination.

Menneskerettighedskomiteernes anbefalinger og afge-
relser er bindende for de stater, der som Danmark har
ratificeret konventionerne og de tilleegsprotokoller, der
giver komiteerne adgang til at underspge forholdene og
behandle individuelle sager mod staten. Men der er tale
om anbefalinger, som staterne kan valge at rette sig
efter, ikke om domstolsafggrelser, som de er npdsaget til
at efterleve. Komiteerne i bade FN og Europaradet base-
rer deres arbejde pa dialog med staterne og henstiller
saledes til, at staterne bringer diskriminerende lovgivning
og praksis til opher. Staten afggr herefter, hvordan den vil
reagere pa kritikken, og om det skal fgre til aendringer.

International kritik af starthjaelpen

Allerede under hgringsprocessen efter fremsaettelsen af
lovforslaget om starthjeelp den 1. marts 2002 udtrykte
FNs Flygtningehgjkommissariat (UNHCR) kritik af den
lave ydelse til flygtninge. UNHCR mente, at den lave
starthjzelp til flygtninge var i strid med FNs Flygtninge-
konvention.

94 fplge FNs Konvention til bekeempelse af racediskrimination, art. 2. FNs Menneskerettighedskomité understreger i General Comment nr. 18, at love, reguleringer og cirkulzerer, der
medfgrer diskrimination, skal 2endres eller fjernes. ECRIs General Recommendation nr. 7 understreger staternes pligt til at analysere, om lovgivning og reguleringer er i overensstem-

melse med princippet om retten til ikke at blive diskrimineret.

Selvom starthjaelpen i princippet retter sig imod flygt-
ninge savel som danske statsborgere, der ikke kan opfyl-
de opholdskravet for kontanthjzelp, mente UNHCR ikke,
at der var tale om reel ligestilling mellem flygtninge og
danske borgere. Flygtninge er ikke i en sammenlignelig
situation med de bergrte danske statsborgere. De har
ikke samme baggrund i og kendskab til samfundet eller
den samme sociale og familiemaessige tilknytning. De
har heller ikke et sammenligneligt kendskab til sproget
eller et pkonomisk grundlag pa lige fod med en hjem-
vendt dansker. UNHCR satte derfor spprgsmalstegn ved
begrundelsen for og lovligheden af at fratage flygtninge
ret til kontanthjzelp og tildele dem starthjzelp.®®

Starthjaelpen er siden blevet udsat for kritik fra en raekke
internationale organer.®” Grundlaeggende bliver start-
hjaelpen kritiseret for at resultere i indirekte diskrimina-
tion og marginalisering. Selvom loven er udformet, sa
opholdskravet geelder for bade danskere og udlaendin-
ge, betyder opholdskravet i praksis, at udleendinge bliver
ramt langt hardere. Den Europaeiske Komité for Sociale
Rettigheder, der overvager staternes overholdelse af den
Europaeiske Socialpagt, kritiserede starthjaelpen i 2004:

»Although the residence requirement in principle
applies equally to Danish nationals and foreign
nationals (except where applicable, EU/EEA natio-
nals), the Committee considers that the requirement
in practice restricts the access of foreign nationals
to assistance to a much larger extent. It therefore
amounts to indirect discrimination, which is not in
conformity with the Charter.« (European Committee
of Social Rights, conclusions Denmark 2004)

Komiteen fastholdt kritikken i sin seneste rapport om
Danmark i 2006.

Den Europaiske menneskerettighedskommissaer kriti-
serede ligeledes i 2004 starthjaelpen for at fgre til indi-
rekte diskrimination og fattigdom, og denne kritik blev
igen fremsat af den nye kommisszer i juli 2007.%

FNs Komité til Afskaffelse af Racediskrimination (CERD-
komiteen) har ogsa i sine rapporter om Danmark kriti-
seret starthjeelpen for primaert at ramme udlaendinge og

95 For eksempel FNs Menneskerettighedskomité, FNs Racismekomité (CERD), FNs Kvindekomité (CEDAW), FNs Komité om @konomiske, Sociale og Kulturelle rettigheder (CESCR), Eu-

roparédets menneskerettighedskommissars rapporter, Den Europaiske Komité til bekaempelse af Racisme og Intolerance (ECRI), Den Europaeiske Socialkomité (ECSR).

96 UNHCR’s bemzerkninger til forslag til lov om aendring af udlaendingeloven og agteskabsloven med flere love (ref.: 2001/7310-81).
97 Den Europzeiske Komité for Sociale Rettigheder 2004, 2006, ECRI 2005, CERD 2006, Europaridets menneskerettighedskommissar 2004 og 2007.

98 Europarddets menneskerettighedskommissaer 2004, 2007.
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fore til social marginalisering. Komiteen har anmodet den
danske regering om at sikre, at lovgivningen ikke presser
nyligt ankomne udlzendinge ud i fattigdom.?® Samme
kritik udtrykte Den Europaeiske Komité mod Racisme og
Intolerance (ECRI) i sin rapport om Danmark i 2005. Komi-
teen anbefalede den danske regering at sikre udlendinge
samme adgang til socialhjzelp som danskere.*®

AMNESTY: STARTHJALPEN DISKRIMINERER

Ifplge lovens bemaerkninger har VK-regeringen vaeret
meget opmaerksom pa, at starthjaelpen skulle veere i
overensstemmelse med de internationale menneske-
rettighedskonventioner. Ud fra formuleringerne i lovens
bemarkninger kan det ses, at VK-regeringen har laert
af den udbredte internationale kritik, som et lignende
forslag fra SR-regeringen modtog i 1999. SR-regeringen
folte sig siden npdsaget til at fjerne den lave ydelse for
nyankomne. Blandt andet som fplge af kritikken om, at
loven var i strid med diskriminationsforbuddet i men-
neskeretten, men ikke mindst pa baggrund af kritik fra
kommunerne. | kraft af at starthjaelpen saledes netop
gaelder for alle, der ikke har opholdt sig i 7 af de sidste
8 ar i Danmark, argumenterer VK-regeringen for, at lov-
forslaget ikke er diskriminerende, og dermed ikke er et
brud pa menneskerettighederne. Samtidig understreger
den, at begrundelsen for starthjaelpen er at gge beskaef-
tigelsen blandt personer pa offentlig forsprgelse og styr-
ke udlendinges integration pa arbejdsmarkedet. Derfor
mener VK-regeringen, at starthjaelpen tjener et sagligt
formal. Der henvises her til, at forskelsbehandling, der
tjener et sagligt og objektivt formal, ikke er omfattet af
forbuddet mod diskrimination.***

Den udbredte internationale kritik af starthjaelpen som
diskriminerende peger p3, at de internationale organisa-
tioner, der overvager om staterne lever op til deres men-
neskeretlige forpligtelser, ikke deler den danske regerings
opfattelse af, at starthjaelpen ikke diskriminerer.%2 | for-
tolkningen af menneskeretten skal der som naevnt meget
veegtige grunde til at tillade diskrimination pa baggrund
af etnicitet og nationalitet, blandt andet skal staten kun-
ne godtgere, at man ikke ville kunne opna det samme
resultat med andre midler, der ikke diskriminerer,2%3

Amnesty International mener, at starthjaelpens konse-
kvenser i form af fattigdom og diskrimination af udlaen-
dinge ikke kan siges at std i et rimeligt forhold til lovens
formal. Starthjeelpen skaber fattige voksne og bgrn, og
selv VK-regeringens egne analyser viser, at et flertal af
starthjeelpsmodtagerne ikke kommer i arbejde inden-
for en rimelig arraekke. | kraft af at starthjeelpen skaber
fattigdom og marginalisering af stgrstedelen af modta-
gerne, udgor den i hgj grad en barriere for integration.
Amnesty mener desuden, at integration af udlaendinge
pa arbejdsmarkedet skal opnas med midler, der ikke
resulterer i diskrimination.

Det er Amnesty Internationals opfattelse, at Danmark
med lovgivningen om starthjaelp ikke lever op til kravet
om ikke-diskrimination. Det viser sig, at udlaendinge er
den gruppe, der oftest bliver udsat for den lave start-
hjeelp, hvilket ogsa er hensigten med lovgivningen, som
det blev udtrykt i lovens forarbejder og fra Folketingets
talerstol. | praksis medfgrer lovgivningen altsa, at denne
gruppe bliver udsat for diskrimination.

6 Ord er ikke uskyldige — den svaere udleendingedebat

Amnesty International har skildret, hvordan den danske
regering og danske politikere har omtalt og beskrevet
etniske minoriteter i Danmark under starthjzelpsdebat-
terne i Folketinget. Der har vist sig et billede af, at etni-
ske minoriteter bliver omtalt i generaliserende vendin-
ger, der far dem til at fremsta i et negativt lys. De inter-
nationale konventioner forbyder diskrimination, og sta-

99 CERD 2006.
100 ECRI 2005.
101 | 126, bemaerkninger til loven s. 9.

ten erforpligtet til at respektere dette forbud og fremme
alle borgeres ret til lige veerdighed. Politikere har derfor
et saerligt ansvar for at forhindre, at etniske minoriteter
bliver omtalt pa en made, der kan skabe negative stereo-
typer, angst for bestemte befolkningsgrupper og i sidste
ende mere diskrimination i samfundet.

102 Der har ikke vaeret en domstolsafggrelse, der tager stilling til spprgsmalet om starthjeelpen, hverken i Danmark eller internationalt (pr. 10/10/07). To starthjeelpsmodtagere er ble-
vet bevilget fri proces til at fgre sag, hvor starthjaelp haevdes at vaere i strid med lov om etnisk ligebehandling, der forbyder indirekte diskrimination i § 2, og i strid med Danmarks
internationale forpligtelser til at overholde diskriminationsforbuddet (Aktindsigt i sager ved DRC og Advokat Sune Skadegaard Thorsen). Hvis sagsggerne ikke far medhold ved de
danske domstole, vil de kunne anlaegge sag ved Den Europzeiske Menneskerettighedsdomstol.

103 pette fplger blandt andet af praksis ved den Europaeiske menneskerettighedsdomstol, se afsnit ‘objektivt og rimeligt begrundet’.
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STATEN SKAL BEKAMPE NEGATIVE STEREOTYPER
Staten har ifplge internationale menneskerettigheds-
standarder en generel pligt til at bekaeempe fordomme
og stereotyper om mennesker baseret pa race, hudfarve,
etnicitet eller nationalitet.X%% Staten skal:

»Take resolute action to counter any tendency to
target, stigmatize, stereotype or profile, on the basis
of race, colour, descent, and national or ethnic ori-
gin, members of "non-citizen" population groups,
especially by politicians, officials, educators and the
media, on the Internet and other electronic commu-
nications networks and in society at large.« (CERD-
komiteen, General Recommendation No.30.)

Som en del af statens forpligtelse til at respektere og
overholde diskriminationsforbuddet hgrer, at statslige
aktgrer ikke ma opfordre andre til diskrimination eller
fremme negative billeder af etniske minoriteter, der vil
skade deres omdpmme og dermed gge risikoen for, at
der sker diskrimination i samfundet. Embedsmand og
politikere skal saledes veere papasselige med at anvende
stereotyper og negative fremstillinger af minoriteter,
asylansggere etc.'°> Da FN i 2001 afholdt en verdens-
konference mod racisme, racediskrimination, xenofobi
og beslaegtet intolerance i Durban i Sydafrika, blev poli-
tikernes saerlige ansvar for at bekeempe fordomme og
fremmedangst fremhaevet. Verdenskonferencen blev
afsluttet med, at deltagerne, herunder Danmark, vedtog
en erklaering og et handlingsprogram til bekaempelse af
racisme, der blandt andet:

»Underlines the key role that politicians and political
parties can play in combating racism, racial discri-
mination, xenophobia and related intolerance and
encourages political parties to take concrete steps to
promote equality, solidarity and non-discrimination
in society, inter alia by developing voluntary codes of
conduct which include internal disciplinary measures
for violations thereof; so their members refrain from
public statements and actions that encourage or
incite racism, racial discrimination, xenophobia, and
related intolerance.« (FNs Verdenskonference mod
Racisme, Programme of Action, para. 115, forfatte-
rens fremhaevelse)!%®

Politikere har ifglge erkleaeringen et seerligt ansvar for
ikke at udbrede negative stereotyper og fordomme.
Samtidig bliver politikere og politiske partier opfordret
til at skabe nogle frivillige etiske retningslinjer (codes of
conduct), der kan saette rammer op for, hvordan etniske
minoriteter bliver omtalt.

Et forspg pa at etablere frivillige retningslinjer for politi-
kere og politiske partier blev ivaerksat med det nu nedlag-
te European Monitoring Centre on Racism and Xenopho-
bia’s 'Charter for europaeiske partier for et ikke-racistisk
samfund’*%’ Charteret opremser en raekke gode praksis-
ser og principper, som europaiske partier kan underskri-
ve og dermed forpligte sig til at efterleve. Disse praksis-
ser omfatter blandt andet forsvar for menneskerettighe-
der og demokratiske principper samt afvisning af enhver
form for racisme og diskrimination. De underskrivende
partier lover desuden at undgd at fremme fordomme
eller fiendskab mellem forskellige etniske grupper i sam-
fundet og at behandle diskussioner om etniske minorite-
ter ansvarsfuldt og modarbejde stigmatisering.'°® Bade
FNs CERD-komité og Europaradets Komité mod Racisme
og Intolerance har opfordret de europaeiske stater til at
udvikle frivillige retningslinjer for at imgdega racisme og
diskrimination i samfundet.*%°

Underspgelser af udleendingedebatten i Danmark
Debatten om etniske minoriteter i Danmark er blevet
belyst gennem en raekke undersggelser.**? Disse under-
spgelser peger pa, at negative historier og generalise-
rende udsagn om etniske minoriteter og i seerdeleshed
muslimer dominerer mediebilledet i Danmark og har
gjort det i en lzengere arraekke. Ifglge undersggelserne
har udtalelser til pressen fra politikere og ministre under
savel VK-regeringen som den tidligere Socialdemokra-
tisk ledede regering veeret med til at skabe dette medie-
billede, og i seerdeleshed har Dansk Folkeparti spillet en
afggrende rolle.

Undersggelser viser saledes, at negative fortaellinger om
kriminalitet, udnyttelse af velfaerdssystemet, kvindeun-
dertrykkelse osv. fylder meget i udlendingedebatten,
og etniske minoriteter beskrives som radikalt anderle-
des end danskere og deres opfgrsel som uforenelig med
danske vaerdier. Der er sdledes ifplge flere undersggelser

104 FNs konvention om afskaffelse af racediskrimination, artikel 7. Se ogsd UNESCOs Declaration on Race and Racial Prejudice, ECRI Generelle henstilling nr. 1.

105 CERD- komiteen, General Recommendation No. 30, pkt. 12.

106 FNs Menneskerettighedskommission gentog i 2004, at politikere bar et saerligt ansvar for at bekaempe racisme, fremmedhad og intolerance, og anbefalede indfgrelse af frivillige

etiske retningslinjer (voluntary codes of conduct) (Human Rights Resolution 2005/36, The Commission on Human Rights, para. 9).

107 European Monitoring Centre on Racism and Xenophobia, 2001.

108 En raekke partier fra forskellige europzeiske lande har underskrevet Charteret, men det synes aldrig at have faet sarlig gennemslagskraft i Danmark. Omvendt har samtlige store

partier i Storbritannien underskrevet charteret, og 'Codes of Conduct’ for politikere er et anvendt vaerktgj i engelske partier. Mgde med IMR den 21. maj 2007.
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sket en udvikling i den offentlige debat og politiske dis-
kussion i Danmark, der har sat ‘udlaendinge’ i centrum,
og der ses en tendens til, at problemer i det danske sam-
fund bliver forklaret ud fra kulturelle forskelle.

En analyse af VK-regeringens initiativer og retorik pa
integrationsomradet fremfgrer blandt andet, at den har
strammet lovgivningen ud fra en argumentation om, at
indvandring af udlendinge er en trussel mod Danmark,
og at integrationen er slaet fejl som fglge af maengden
af udleendinge og udlendingenes manglende evne
og vilje til at integrere sig i Danmark pa grund af deres
anderledes kultur.'*?

International kritik

En rekke internationale menneskerettighedsorganer
har udtrykt bekymring over den danske udleendinge-
debat.*? Europarédets forhenvaerende menneskeret-
tighedskommissaer Alvaro Gil-Robles udtrykte sdledes
bekymring over, at den offentlige diskussion om ind-
vandring og udlaendinge i Danmark var praeget af dar-
lig omtale af etniske og religipse minoriteter, og at visse
politikere i Danmark udtrykte sig meget negativt om
indvandrere og minoriteter. Han henviste til, at stgr-
stedelen af de personer, der i 2003 blev dpmt efter den
sakaldte 'racismeparagraf’,*** der forbyder hadefulde
og nedvaerdigende udtalelser om andre pa baggrund
af race, var medlemmer af Dansk Folkeparti og Frem-
skridtspartiet.'*> Kommissaren understregede, at politi-
kere har et saerligt ansvar for at sikre en debat, der giver
et nuanceret billede af alle grupper i samfundet.*

Den Europaiske Komité mod Racisme og Intolerance
(ECRI) rettede en skarp kritik mod det offentlige klima
i sin tredje rapport om Danmark. Komiteen fremforte,
at der er udviklet en »gennemgribende atmosfaere af
intolerance og fremmedhad over for flygtninge og asyl-
ansggere, sdvel som over for minoriteter i almindelighed
og muslimer | serdeleshed. Denne atmosfare er forst
og fremmest skabt af medierne og politikerne.«**” ECRI
opfordrede den danske regering til at give en mere afba-

lanceret fremstilling af problemer vedrgrende etniske og
religipse mindretalsgrupper og deres rolle i samfundet.

Europaradets Ministerkomité vedtog i 2005 en reso-
lution, der udtrykte bekymring over voksende intole-
rance over for minoriteter i Danmark blandt andet pa
den politiske arena. Komiteen fremfgrte, at den danske
udleendinge- og integrationspolitik kunne vaere med

til at skabe et fjendtligt klima mod etniske og religigse

grupper.t8

Den Europaeiske Organisation for Sikkerhed og @konomi
(OSCE) har desuden kritiseret Danmarks manglende
beskyttelse af de muslimske mindretal. Den personlige
repraesentant for bekaeempelse af intolerance og diskri-
mination mod muslimer, Omur Orhun, fremfarte i 2006,
at det offentlige klima i Danmark er praeget af negative
udtalelser om minoriteter og i saerlig grad om muslimer,
blandt andet fra politikere.**?

FNs CERD-komité kritiserede i 2006 danske politikeres
negative ytringer om etniske minoriteter og har ogsa
behandlet en raekke individuelle klager fra personer, der
har ment sig udsat for hadefulde ytringer fra danske
politikere.*2% | 2002 fremhzvede komiteen ligeledes, at
danske politikeres negative ytringer kunne fore til pget
diskrimination. Den anbefalede, at der bliver udviklet
frivillige retningslinjer (codes of conduct) for politikere i
Danmark, for derigennem at undga at politikere offent-
ligt kommer med udtalelser, der kan risikere at skabe
stgrre fremmedfjendtlighed, racisme og diskrimination:

»The Committee is aware of reports of an increase
in hate speech in Denmark. While it acknowledges
the need for balance between freedom of expres-
sion and measures to eradicate racist abuse and
stereotyping, the Committee recommends that the
State party carefully monitor such speech for pos-
sible violations (...) of the Convention. In this regard,
the Committee invites the State party to take parti-
cular note of (...) the Durban Declaration and Pro- >

109 ECRI Declaration on the use of racist, antisemitic and xenophobic elements in political discourse.
110 Hervik 2002, Valeur i Fenger-Grgn et al. 2003, Yilmaz 2006, Andreassen 2005, Stenum 2005, Tufte 2001.

111 Hervik 2002, Valeur i Fenger-Grgn et al. 2003, Yilmaz 2006, Andreassen 2005, IMR 2005.
112 Stenum 2005.

113 Europaradets menneskerettighedskommissaer 2004, CERD 2002, 2006, ECRI 2005, OSCE 2006.

114 straffelovens § 266 b forbyder truende, forhanende og nedvardigende udtalelser og propaganda overfor en gruppe personer pa baggrund af race, hudfarve, national eller etnisk
oprindelse, tro eller seksuel orientering. Udtalelserne skal vaere offentlige eller fremsat med henblik pé videreformidling til flere mennesker. Straffen er op til 2 &r. Ved straffens ud-
maling er det en szerligt skeerpende omstaendighed, hvis forholdet har karakter af propagandavirksomhed.

115 Europarédets menneskerettighedskommissar 2004, paragraf 31-32.

116 »In order to avoid greater social polarization it is important to stipulate public debate based on a detailed picture of the people from all sectors of society, and that politicians,
opinionmakers, professional groups and other social commentators have a particular responsibility in this area.« Europarddets menneskerettighedskommissaer 2004.

117 ECRI 2005, paragraf 104.

118 Europaradets Ministerkomité 2005, komiteen overvager Europaradets Rammekonvention om beskyttelse af nationale mindretal.

119 OSCE 2006.

120 se fx Mohammed Gelle vs. Denmark (ang. Pia Kjeersgaards ytringer om somaliere), hvor komiteen giver klageren medhold i, at sagen burde veere blevet prgvet ved en dansk domstol.
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gramme of Action, respectively, which highlight the
key role of politicians and political parties in com-
bating racism, racial discrimination, xenophobia
and related intolerance. Political parties are encou-
raged to take steps to promote solidarity, tolerance,
respect and equality by developing voluntary codes
of conduct so that their members refrain from pub-
lic statements and actions that encourage or incite
racial discrimination.« (Concluding observations
of the Committee on the Elimination of Racial
Discrimination: Denmark, 21/05/2002, pkt. 10) *2*

De danske regeringspartier har indtil videre afvist kritik-
ken af udlzendingedebatten.*??

YTRINGSFRIHEDENS PRIS?

Ofte bliver retten til ikke at blive udsat for diskrimina-
tion og i seerdeleshed spprgsmalet om at blive udsat for
nedvaerdigende tale og brug af negative stereotyper om
mindretalsgrupper sat i modsaetning til retten til frit at
ytre sig, som om de er gensidigt udelukkende. Ytringsfri-
heden er en menneskerettighed og skal opretholdes og
forsvares, men ytringsfriheden er ikke absolut. Interna-
tional ret forbyder hadefulde ytringer (hate speech) og
palaegger staten at forbyde og retsforfglge dette som en
forbrydelse.*?* Samtidig medfgrer det menneskeretlige
forbud mod diskrimination, at szerligt politikere er for-
pligtet til at sikre, at de i handling og tale fremmer tole-
rance og respekt for minoriteter og derfor atholder sig fra
at anvende stereotyper og negative generaliseringer om
udleendinge og danskere med anden etnisk baggrund.*?*

| det danske retssystem bliver det ofte fremhaevet, at
politikere bgr nyde en udvidet ytringsfrihed i politiske
debatter.*> P4 den anden side star FNs CERD-komités
vurdering af politikernes saerlige ansvar for at undga
diskriminerende udsagn. En vurdering, der som beskre-
vet bliver bakket op af andre menneskeretlige erklaerin-
ger fra Europaradet og FN.126

Amnesty International finder, at det er vigtigt, at sta-
ten og i seerlig grad politikerne er bevidste om, at deres
sprogbrug og de billeder og fortaellinger, de skaber af og
om etniske minoriteter, kan have stor betydning. Bade
for om denne gruppe fpler sig diskrimineret, men ogsa
for omfanget af den faktiske diskrimination i samfun-
det, eftersom det negative indtryk af minoriteter, der
bliver efterladt, kan skabe angst og skepsis over for
medborgere med minoritetsbaggrund. Brug af negative
stereotyper kan sdledes fgre til stgrre diskrimination
pa arbejdsmarkedet, i butikskpen, i mpdet med sags-
behandler eller sundhedspersonale — ja, i hverdagslivet
generelt.*?’ Der er undersggelser, der peger pa, at per-
soner med anden etnisk baggrund foler sig uvelkomne
og udelukkede af det danske samfund pa grund af de
mange negative ytringer og historier om udlandinge og
etniske minoriteter i medierne.*?®

Nar Amnesty International opfordrer politikere til at
undlade at anvende negative termer og fremme negati-
ve fordomme, skal det ikke sta i modsaetning til ytrings-
friheden. Det skal derimod gge politikernes opmaerk-
somhed p3, at de har et ansvar for, at deres ytringer ikke
er med til at gge diskriminationen i samfundet. Den
danske VK-regering har ogsa selv understreget vigtighe-
den af »en offentlig debat, der tager afszet i et nuanceret
billede af alle samfundets borgere,« og politikernes saerli-
ge ansvar for at fremme en sadan debat.*? Det er nem-
lig ikke ligegyldigt, hvordan vi taler til og om hinanden,
hvis alle borgere i det danske samfund skal vaere lige i
vaerdighed og rettigheder.

121 per henvises i originalteksten til FNs konvention mod racediskrimination, art. 2 og 4 og til Durbanerklzringen og handlingsplan, paragraf 85 og 115 (se citat s. 27).

122 Dette ses i VK-regeringens svar pd de kritiske internationale rapporter.
123 FNs konvention mod racediskrimination art. 4 og 6.

124 FNs konvention mod racediskrimination art. 2, CERD, General recommendation no. 30, Durbanerklaeringen, paragraf 85 og 115.

125 DRC 2006. Jf. desuden statsadvokat Karsten Hjorts afggrelse om ikke at retsforfglge politikere fra Dansk Folkeparti efter § 266b for udtalelser om muslimer og Islam, under henvisn-
ing til en seerligt vidtgaende ytringsfrihed for politikere om kontroversielle samfundsanliggender. Der henvises til en sadan formulering i en hgjesteretsdom (sagsnummer: U.
2000.2234H) mod Mogens Glistrup, der dog blev dgmt (brev til sagspger pr. 14. maj 2007).

126 CERD Gelle vs. Denmark, CERD General recommendation no. 30, Durbanerklaeringen, Europarddets menneskerettighedskommisszars rapport om Danmark 2004. Se starten af dette

kapitel for uddybning.
127 jprgensen og Jprgensen 2007.
128 Hervik 2002.

129 Handlingsplan til fremme af ligebehandling og mangfoldighed og til bekaempelse af racisme, Regeringen 2003. Handlingsplanen er lavet som opfglgning til FNs Verdenskonference

iDurbani2001.
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7 Amnesty Internationals anbefalinger

AFSKAF STARTHJALP - LIGE RETTIGHEDER

TIL ALLE

Amnesty anbefaler, at starthjeelpen afskaffes. Bade som
introduktionsydelse for nyankomne flygtninge og andre
udlaendinge under introduktionsprogrammet de fprste
tre ari Danmark og som den saerlige optjeningsregel for
kontanthjaelp.

Starthjzelp er diskriminerende, idet den i praksis pri-
maert rammer flygtninge og udleendinge. Som nyan-
komne til Danmark mgder flygtninge og andre udlaen-
dinge barrierer i forhold til at komme ind pa det danske
arbejdsmarked blandt andet som fglge af manglende
danske sprogkundskaber, manglende netvaerk, diskrimi-
nation pa arbejdsmarkedet etc. Danmark har pligt til at
overholde forbuddet mod diskrimination og bgr derfor
afskaffe starthjeelpen og saette en stopper for den diskri-
mination, som ydelsesdifferentieringen medfprer.

Starthjaelpen har desuden vist sig at medfgre fattigdom
og marginalisering, og Amnesty International er bekym-
ret over, at disse konsekvenser kan udggre en alvorlig
hindring for integrationen af bgrn og voksne i det dan-
ske samfund.

SEKUND/RE ANBEFALINGER ANGAENDE
STARTHJZALP

Hvis det viser sig umuligt at fa gennemfert en afskaf-
felse af starthjaelpen pa kort sigt, anbefaler Amnesty
fplgende tiltag for at mindske nogle af starthjaelpens
skadevirkninger:

> Sarbare flygtninge skal have hgjere ydelse

Amnesty anbefaler, at regeringen fjerner starthjaelpen,
fordi den i seerlig grad rammer personer med helbreds-
problemer. Som minimum bgr personer med helbreds-
problemer sikres bedre ved at modtage:

a) Kontanthjeelp under forrevalidering. For eksempel til

torturofre, der skal i behandling for deres traumer,
men som grundet ventelister ikke kan komme til.

130 CASA 2006: s. 9.

b) Almindelig revalideringsydelse til personer, der lever
op til revalideringskravene og skal igennem et laen-
gere behandlings- og optreeningsforlgb, for de har
mulighed for at komme ud pa arbejdsmarkedet.

¢) Kontanthjzelp til personer med sa store fysiske og
psykiske problemer, at de ikke kan arbejde og ikke er
kvalificeret til et revalideringsforlgb, men heller ikke
er berettiget til pension.

Mange flygtninge, der kommer til Danmark, har fysi-
ske og psykiske men efter tortur og andre overgreb. En
underspgelse lavet af CASA i 2006 viste, at 54% af de
omfattede familier havde helbredsproblemer.**° Som
nyligt ankomne kommer de i saerlig grad i klemme som
folge af den lave starthjaelp, eftersom de pa grund af
deres helbredsproblemer kan have svzert ved at finde
en plads pa arbejdsmarkedet. Personer, der venter pa
behandling eller er under behandling for torturtraumer
eller andre helbredsproblemer, bgr sdledes have en ydel-
se, der svarer til kontanthjzelp (eller revalideringsydelse)
for at fa ro til den fysiske og psykiske genoptraening.

> Bornene skal stpttes

Amnesty anbefaler, at regeringen fjerner starthjselpen
for at sikre bgrnene ordentlige opvaekstvilkar. Som mini-
mum bgr bgrnene gennem malrettede tilskud eller fri-
pladsordninger sikres adgang til fritidsaktiviteter, sa de
ikke bliver udelukket fra feellesskabet i skoler og bgrne-
institutioner og isoleres fra det danske samfund.

Bornene lider under familiens fattigdom. Underspgelser
viser, at de er forhindret i at deltage i fritidsaktiviteter
og sociale arrangementer pa lige fod med andre bagrn.
Det skaber isolation og er en barriere for, at bgrnene bli-
ver integreret i det danske samfund.

> Beskaeftigelseskrav for at fa kontanthjaelp skal
fjernes

Amnesty anbefaler, at regeringen fjerner starthjeelpen

i stedet for at udvide den periode, hvor mennesker skal

leve i fattigdom.
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Med det nyligt indfprte beskaeftigelseskrav, hvor en per-
son skal have 2% ars ordinzert beskaeftigelse de seneste
8 ar for at ga fra den lave starthjzelp til kontanthjzelp,
rammer man en gruppe sarbare personer, der trods
mange ar i Danmark endnu ikke har fundet fodfzeste pa
arbejdsmarkedet. Som minimum bgr dette beskaeftigel-
seskrav fjernes, sa personer ikke risikerer at blive fastlast
pa starthjeaelp.

DE DANSKE POLITIKERE B@OR INDFORE FRIVILLIGE
ETISKE RETNINGSLINJER FOR SPROGBRUG
Amnesty anbefaler, at de danske politikere udarbejder
og vedtager et szt frivillige etiske retningslinjer, der kan
saette rammerne for, hvordan politikere bgr omtale min-
dretal i samfundet for ikke at skabe grobund for diskri-
mination.

Amnesty finder det bekymrende, at der i de seneste ar
har vaeret en raekke underspgelser, der peger pa, at der i
den offentlige debat i Danmark ofte og gentagende bli-
ver fremsat negative opfattelser af udleendinge og etni-
ske og religigse minoriteter.3! En raekke internationale
organisationer har desuden kritiseret den danske debat
og herunder ogsa politikeres negative rolle i den.**?
Amnesty har i denne rapport analyseret politikeres
udtalelser ved forhandlingerne om starthjzelp i Folketin-
get. | den forbindelse giver det anledning til bekymring,
at vi kan se en tendens til, at politikere beskriver etni-
ske minoriteter som problemer for det danske samfund.
Politikere har et szerligt ansvar for at undga at opfordre
andre til diskrimination eller fremme negative billeder
af etniske minoriteter, der vil skade deres omdgmme
og dermed gge risikoen for, at der sker diskrimination
i samfundet. Politikere skal saledes veere papasselige
med at anvende stereotyper og negative fremstillinger
af minoriteter og asylanspggere.

DANMARK BOR UNDERSKRIVE OG RATIFICERE
PROTOKOL 12 TIL DEN EUROPAISKE MENNESKE-
RETTIGHEDSKONVENTION

Amnesty anbefaler, at den danske regering underskri-
ver og ratificerer tillaegsprotokol 12 til den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention for at sikre en bedre
beskyttelse mod diskrimination. Protokollen indeholder
et generelt forbud mod diskrimination, der palaegger
staterne at sikre, at enhver ret, der fglger af lovgivnin-
gen, skal kunne nydes uden diskrimination.

ANBEFALINGERNE FRA MENNESKERETTIGHEDS-
KOMITEERNE SKAL EFTERF@LGES

Amnesty opfordrer den danske regering til at efterleve
komiteernes anbefalinger for dermed at leve op til sin
pligt til at sikre, at forbuddet mod diskrimination bli-
ver respekteret, beskyttet og fremmet. Danmark har de
seneste ar modtaget kritik fra de komiteer, der inden
for FN og Europaradet overvager om medlemsstaterne
overholder forbuddet mod diskrimination.*** | mange
tilfeelde har den danske regering valgt at overhgre kri-
tikken og fastholder sin egen fortolkning af, hvorvidt
den danske lovgivning lever op til konventionerne.***
Amnesty International finder det dybt problematisk, at
den danske regering ikke tager den internationale kritik
til efterretning og efterlever komiteernes anbefalinger.
Nar den danske stat ikke efterlever anbefalingerne, lever
den ikke op til sin forpligtelse til at fjerne eller sendre
lovgivning og praksis, der skaber diskrimination. Gene-
relt mener Amnesty, at efterlevelse af anbefalingerne vil
sikre, at det danske samfund i hgjere grad bliver baseret
pa respekt for menneskerettigheder, blandt andet ved
at mindske diskrimination af etniske minoriteter.

131 hervik 2002, Valeur i Fenger-Grgn et al. 2003, Yilmaz 2006, Andreassen 2005, Stenum 2005.
132 Europarddets menneskerettighedskommissaer 2004, CERD 2002, 2006, ECRI 2005, OSCE 2006, Europaradets Ministerkomité 2005.

133 por eksempel FNs Menneskerettighedskomité, FNs Racismekomité (CERD), FNs Kvindekomité (CEDAW), FN’s Komité om @konomiske, Sociale og Kulturelle rettigheder (CESCR), Eu-
roparadets menneskerettighedskommissaers rapporter, Den Europaeiske Komité til bekeempelse af Racisme og Intolerance (ECRI), Den Europzeiske Socialkomité (ECSR). Alle disse
komiteer har kritiseret Danmark for at diskriminere eller rettet anbefalinger til dansk lovgivning. CERD, Europaradets menneskerettighedskommissaers rapporter, ECRI og ECSR har

kritiseret starthjaelp.

34 Justesen, Pia i Fenger-Gron, Qureshi og Seidenfaden 2003. Jf. desuden svar til Europaradets menneskerettighedskommisszers rapport om Danmark fra juli 2007, hvor VK-regeringen
afviser at fplge kommissaerens anbefalinger. Andre eksempler er regeringens afvisning af ECRI's tredje rapport om Danmark i 2005 og CERD-rapporten i 2006. Efter den tidligere men-

neskerettighedskommissaers bespg i Danmark i 2004 @ndrede regeringen dog familiesammenfgringsreglerne for flygtninge, der dermed fik nemmere adgang til dispensation.
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