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Forsggsordninger i udvalgte kommuner efter sygedagpengelovens § 80 - for-
holdet til Den Europzeiske Menneskerettighedskonvention

Arbejdsmarkedsstyrelsen har ved e-mail af 22. april 2009 anmodet om min vurdering af,
om forsggsordningen, der er ivaerksat i 17 udvalgte kommuner omfattet af projektbeskri-
velsen "Aktive - hurtigere tilbage", er uforenelig med Den Europeaeiske Menneskerettig-
hedskonvention (EMRK).

Jeg har tidligere vurderet, om forsggsordningen har forngden hjemmel i sygedagpengelo-
vens § 80, og om sygedagpengelovens § 21, stk. 1, giver hjemmel til sanktionering af
sygedagpengemodtagere, der er omfattet af forsggsordningen. Jeg henviser herved til
min udtalelse af 24. april 2009 henholdsvis mine udtalelser af 12, og 30. marts 2009.

De naevnte udtalelser indeholder, b8de i relation til sagens baggrund og faktum samt dele
af retsgrundlaget, afsnit, der ogsé er af betydning for min vurdering af forholdet mellem
forspgsordningen og EMRK. Som det fremgdr nedenfor har jeg for overskuelighedens
skyld og for at lette forst&elsen af min analyse af forholdet til EMRK tilladt mig at citere

fra disse afsnit, i stedet for blot at henvise til mine tidligere udtalelser.

Herefter bemaerker jeg:

Certificeret efter DS/EN ISO 9001



1. Indholdet af forsgasordningen

1.1 Arbejdsmarkedsstyrelsens rammebeskrivelse

Arbejdsmarkedsstyrelsens rammebeskrivelse
Mine foregdende udtalelser vedrgrende forsggsordningen har taget udgangspunkt i Ar-

bejdsmarkedsstyrelsens rammebeskrivelse af 20. november 2008 for projektet.

Til brug for udarbejdelsen af min seneste udtalelse, udtalelsen af 24. april 2009, modtog
jeg yderligere materiale fra styrelsen vedrgrende rammerne for forsggsordningerne samt
konkrete beskrivelser af indsatsen udarbejdet af de enkelte forsggskommuners jobcentre.
Jeg modtog beskrivelser fra 12 ud af de 17 forsggskommuner (Bornholm, Herning, Greve,
Nyborg, Ringsted, Vordingborg, Randers, Gentofte, Odense, Kgbenhavn, Aalborg og
Mors).

Jobcentrenes beskrivelser er udarbejdet, forud for ivaerksaettelsen af de konkrete forsgg.
Arbejdsmarkedsstyrelsen er ikke i besiddelse af jobcentrenes konkrete beskrivelser og
vurderinger ved udmgntningen af de enkelte forsgg. Det skyldes ifglge det oplyste, at
styrelsen ikke er tilsynsmyndighed. P8 nuvaerende tidspunkt er evalueringen af forspget

heller ikke gennemfgrt.

Min vurdering baserer sig dermed pa Arbejdsmarkedsstyrelsens og de naevnte forsggs-

kommunernes beskrivelser af rammerne for de senere ivaerksatte forsgg.

Jeg har allerede i mine tidligere udtalelser fremhaevet det centrale fra styrelsens projekt-

beskrivelse. Af min udtalelse af 30. marts 2009 fremgdr sdledes:

"Af projektbeskrivelsen "Aktive - hurtigere tilbage" fremgdr, at sygedagpengemod-
tagerne i visse kommuner vil blive udtaget til deltagelse i forsgget, sdledes at halv-
delen er med i deltagergruppen, og den anden halvdel er kontrolgruppen, der mod-
tager den normale indsats. Imidlertid anerkendes i projektbeskrivelsen, at nogle
personer ikke kan deltage og derfor indledningsvis skal undtages fra indsatsen.

Det drejer sig om tilfelde, hvor sygdom ikke muligger tilbagevenden pd arbejdet,
herunder personer, som har pabegyndt en fgrtidspensionssag, og personer i termi-
nalstadiet, eller hvor sygdom pd nuveerende tidspunkt ikke muligggr tilbud, herun-
der hvor behandling er en hindring, og ved graviditetsbetinget sygdom.



Denne konkrete vurdering af, hvorvidt enkelte personer skal undtages, ma siges i
sygedagpengelovens terminologi at afspejle, om borgeren har rimelig grund til ikke
at medvirke, og dermed ogsd om de aktive tilbud kan betegnes som hensigtsmaes-

sige i lovens forstand sammenholdt med forsggets formal.

Formé&let med forsgget er sdledes blandt andet at afprgve, hvordan anvendelsen af
enkeltstdende tilbud af forebyggende og afklarende karakter (fysisk traening, kost-
vejledning, psykologhjaelp, mestring af smerter og kroniske lidelser) kan fremme
arbejdsfastholdelse og hurtig tilbagevenden. Herudover er det hensigten at fa mere

viden om, hvilken indsats (og sammensaetning af indsats) der virker.

Arbejdshypotesen er, at langt de fleste sygemeldte har gavn af et aktivt tilbud pad
et tidligt tidspunkt i forlgbet, og at forskelligartede tilbud har vaesentlig betydning

for tilbagevenden til arbejdsmarkedet.

Denne tese er ikke "rent gatteri”, som flere af de medvirkende i udsendelsen pd
P1 har mere end antydet. At der er tale om anerkendte, ved lovgivning blastemple-
de tiltag illustreres ved, at kommunerne allerede kan give alle disse tilbud, blot ik-
ke s& tidligt i sygeforlgbet. Tilbuddene af forbyggende og afklarende karakter kan
s8ledes uden for forsggsrammen gives som led i et beskaeftigelsesfremmende for-
Igb, hvor det f.eks. er indlagt i et laengere forlgb med virksomhedspraktik, jf. det i
projektbeskrivelsen anforte herom. Med andre ord er der inden forsggets igangsaet-
telse en understgttet formodning om, at forsgget vil have den gnskede effekt om
tidligere tilbagevenden, men som generelt gaeldende ved forskningsmaessigt arbej-

de gnskes den begrundede hypotese statistisk bekraeftet.

Ifglge projektbeskrivelsen indeholder forsgget flere etaper. Indledningsvis far den
udtrukne deltagergruppe ugentligt samtaler de fgrste 4 uger, som vedrgrer den

kommende aktivering.

Jeg har forstdet denne del af forlgbet sdledes, at kommunen foretager en konkret
vurdering af, hvilke af de mulige aktiveringstilbud der vil vaere hensigtsmaessige for
den enkelte med henblik pd at f8 vedkommende tilbage pa arbejdet. Dette statter
jeg p8, at det i projektbeskrivelsen anfgres, at indholdet i de aktive forlgb skal til-
passes malgruppen under hensyntagen til, at mélet er at f& deltageren hurtigt i
job, og at der skal vaere tale om relevante tilbud, som tager hgjde for borgerens



forudsatninger og behov. Jeg gér sdledes ogsd ud fra, at der ikke ivaerksaettes for-
Igb, der ikke konkret er hensigtsmaessige i forhold til den enkeltes muligheder for

at vende tilbage til arbejdsmarkedet.

Senest efter 4 uger modtager alle i deltagergruppen et aktivt tilbud af en varighed
p& som udgangspunkt 10 timer om ugen, som kan besta af:

1) Delvis raskmelding

2) Vejledning og opkvalificering, virksomhedspraktik og ansaettelse med Igntilskud i
min. 10 timer ugentligt (dog ikke ansaettelse med Igntilskud til sygemeldte med
job)

3) Forebyggende og afklarende tilbud som f.eks. fysisk traening, kostvejledning,
psykologhjaelp, mestring af smerter og kroniske lidelser, depressionsskole m.v.

De ugentlige kontaktsamtaler fortszetter sidelgbende med gennemfgrelsen af det
aktive tilbud.

Det er fremhaevet i projektbeskrivelsen, at indsatsen altid skal bestd af kontakt-
samtaler og et eller flere andre tilbud, hvilket betyder, at de enkelte elementer i
realiteten skal ses som en helhed, og at en sygedagpengemodtager, der i forbin-
delse med forsggets pdbegyndelse eller méske fgrst ved pdbegyndelsen af det akti-
ve tilbud afslér at deltage, dermed undlader at medvirke til badde de intensiverede
opfelgningssamtaler, optraning og muligvis behandling i sygedagpengelovens for-

stand, jf. naermere nedenfor om de enkelte begreber.”

For s& vidt angdr den naermere regulering af forsggsordningen, som sket i bekendtggrel-

sesform, henvises til min gennemgang af retsgrundlaget nedenfor i afsnit 2.

1.2 De konkrete projektbeskrivelser i kommunerne

I forbindelse med udarbejdelsen af min udtalelse af 24. april 2009 gennemgik jeg de un-

der punkt 1.1. omtalte kommunale projektbeskrivelser, hvorom jeg i udtalelsen anfgrte:



"De beskrivelser, jeg har modtaget, viser, hvorledes jobcentrene forud for forsgge-
nes ivaerksaettelse har planlagt at gennemfgre forsggsordningen. Hvordan de (en-
kelte forsgg) i praksis er blevet udmgntet, fremg&r som allerede naevnt ikke af det

foreliggende materiale.

P& baggrund af beskrivelserne kan det overordnet konkluderes, at jobcentrenes be-
skrivelse af indsats og fremgangsmdde er i overensstemmelse med Arbejdsmar-

kedsstyrelsens projektbeskrivelse.

Indledningsvis fremg8r det s8ledes af beskrivelserne, at kommunerne fgrst foreta-
ger en konkret vurdering af, hvorvidt de enkelte sygedagpengemodtagere bgr ind-
g8 i forspget eller bar undtages grundet deres situation. Hvilke borgere der undta-
ges fra forsggsordningen, afggres i de enkelte jobcentre i overensstemmelse med
de retningslinjer, som er fastsat i projektbeskrivelsen for forsggsprojektet udarbej-

det af Arbejdsmarkedsstyrelsen.

Herudover fremg&r det af beskrivelserne, at jobcentrene dernaest i de indledende
kontaktsamtaler foretager en konkret vurdering af den enkeltes kompetencer og
ressourcer og p& baggrund heraf afger, hvilke beskaeftigelsesfremmende tilbud der
vil vaere gavnlige for den vedkommende. Der er séledes tale om individuelt tilrette-
lagte forlgb, hvor jobcentrene setter ind med méirettede tilbud baseret pd den en-
keltes behov og forudsaetninger for at deltage i netop disse tilbud. I denne vurde-
ring tages hensyn til sygedagpengemodtagerens fortsatte tilknytning til sin ar-
bejdsplads, vedkommendes forudg8ende beskaftigelsesforhold samt den hel-

bredsmaessige situation mv.

Flere af jobcentrene fremhaver specifikt, at de kan inddrage laege og/eller psyko-
log i forbindelse med udarbejdelsen af den enkeltes forlgb i forsggsordningen.
Hvorvidt de centre, der ikke har angivet denne mulighed, rent faktisk ogsa benytter
sig af denne fremgangsmade, fremgédr ikke af det fremsendte materiale. Under alle
omstaendigheder giver de udarbejdede beskrivelser alle indtryk af, at der er afsat

de forngdne og relevante ressourcer til gennemfgrelse af forsggene.

Kommunerne anfgrer, at de ivaerksaetter tilbud efter lov om aktiv beskaeftigelse ka-
pitel 10 og 11 samt tilbud om enkeltstdende afklarende og forebyggende forlgb,
som efter de galdende regler kan indgd i et vejlednings- eller opkvalificeringsfor-

lgb efter samme lovs kapitel 10.
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Nogle kommuner inddeler tilbud i forsggsordningen i kategorier bestdende af a) til-
bud, der er omfattet af lov om aktiv beskaeftigelse og b) tilbud, der ligger uden for
loven. Denne opdeling, som umiddelbart fremstar fejlagtig, da sidstnaevnte pkt. b
ikke er en mulighed, skyldes formentlig opbygningen af den af styrelsen udleverede

skabelon, som kan give indtryk af, at en sddan sondring skal foretages.

Styrelsen har da ogs& p& min telefoniske henvendelse bekreeftet, at alle de af job-
centrene opremsede tilbud kan gives efter lov om en aktiv beskaeftigelsesindsats,
blot ikke som enkeltstdende tilbud. Den anfgrte opdeling har séledes ikke reel be-
tydning.

De konkrete tilbud bestdr som anfgrt i rammebeskrivelsen for forsggsprojektet bl.a.
af fysisk traening, kostvejledning, psykologhjeelp, mestring af smerter og kroniske

lidelser, depressionsskole mv.

Sammensaetningen af tilbud i de enkelte forsgg er ikke beskrevet, hvilket imidlertid
heller ikke ville give mening, da jobcentrene, som fremhaevet ovenfor, netop fore-
tager en konkret og individuel vurdering, som danner grundlag for de beskaeftigel-

sesfremmende tilbud, som den enkelte modtager.

I enkelte af jobcentrenes beskrivelser er anfgrt, at de i forhold til igangsattelse af
forsgget har tidligere erfaringer, da de allerede har haft projekter/strategier/forsgg
med aktive tilbud for sygedagpengemodtagere. Arbejdsmarkedsstyrelsen har tele-
fonisk oplyst, at der m& have veeret tale om en taettere kontakt med borgerne,

hvilket der er hjemmel til i sygedagpengeloven."

2. Det retlige grundlag for forsggsordningen og sanktionering

Forsggsordningen er ivaerksat med udstedelsen af bekendtggrelse nr. 1327 af 15. decem-
ber 2008, som tré&dte i kraft den 1. januar 2009, og var en andring af bekendtggrelse nr.
1034 af 10. oktober 2008. Bekendtggrelse nr. 1327 er efterfglgende blevet erstattet af
bekendtggrelse nr. 269 af 2. april 2009, hvori det er preeciseret, at hjemlen for bekendt-
gorelsen ogsa er sygedagpengelovens § 80.

Af bekendtggrelsens § 3 fremgdr bl.a., at Beskaftigelsesministeriet har givet tilladelse til,

at 17 udvalgte kommuner
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"g 3. [...] gennemfgrer forsgg, hvorefter kommunen i jobcenteret kan give perso-
ner, der modtager sygedagpenge en intensiveret opfglgning med samtaler og be-
skaeftigelsesfremmende tilbud og personer, der er visiteret til fleksjob, et intensive-
ret kontaktforlgb med beskeftigelsesfremmende tilbud. Arbejdsmarkedsstyrelsen
fastsaetter retningslinier for samtaler som led i opfglgningen og for kontaktforlgbet.
[

Stk. 5. Arbejdsmarkedsstyrelsen fastszetter, hvorledes malgruppen af sygedagpen-
gemodtagere og fleksjobvisiterede afgraenses. Arbejdsmarkedsstyrelsen kan fast-
satte retningslinjer for indholdet af tilbuddene efter stk. 2-4.

Stk. 6. Personer, omfattet af forsgget, har pligt til at deltage i det intensiverede
kontaktforlgb samt de tilbud, kommunen giver. Sygedagpengemodtageres mang-
lende deltagelse sanktioneres efter reglerne i § 21, stk. 1, i lov om sygedagpenge.”

Bekendtggrelsen er som navnt udstedt i medfgr af bl.a. sygedagpengelovens § 80, hvor-
efter beskaeftigelsesministeren efter aftale med en kommune kan tillade, at der bliver
lavet forsggsordninger, herunder forsggsordninger med digital administration, der fravi-
ger reglerne i lovens §§ 8-17, 35-40 og 54-58.

I lovforslagets bemaerkninger til bestemmelsen (Folketingstidende 2000-01, Tilleeg A, side
2524) fremgdr om formalet:

"Forslaget er begrundet i, at en forsggsordning vil kunne medvirke til, at overvejel-
ser om eventuelle andringer i loven vil kunne ses fungere i praksis, fgr de bliver

indfgrt i hele landet."

Som det fremgdr af min udtalelse af 24. april 2009 mener jeg, at forsggsordningen har
forngden hjemmel i sygedagpengelovens § 80. I udtalelsen anfgrte jeg herom:

"I § 80 i sygedagpengeloven er det bestemt, at beskaeftigelsesministeren kan tilla-
de, at der bliver lavet forsggsordninger. Det naermere indhold er ikke preeciseret i
bemyndigelsesbestemmelsen eller forarbejderne, men det fremgar, at disse bl.a.

kan fravige reglerne om opfglgning i sygedagpengeloven.

Reglerne om opfglgning findes i lovens kapitel 6 (8§ 8-17) og omfatter meget an-
det end samtaler med den sygemeldte. Opfglgning i sygedagpengelovens forstand
skal, som det ogs& fremgdr af vejledningen af 25. juni 2008 udarbejdet af Arbejds-



direktoratet, forstds som et samlebegreb, der omfatter bdde kontakt i form af sam-

taler og de aktive initiativer i form af behandling, optraening eller revalidering.

Som konsekvens heraf kan det efter min opfattelse konstateres, at lovens § 80 gi-
ver hjemmel til at lave forspg, der omfatter aktive initiativer. Sdfremt lovgivers in-
tention havde veeret at undtage nogle delelementer af opfglgningen fra mulige for-

spgsordninger, burde dette séledes have vaeret fremhaevet specifikt.

I bemaerkningerne til § 80 er ogsé anfgrt, at formélet med en forsggsordning er, at
den vil kunne medvirke til, at overvejelser om eventuelle @&ndringer i loven vil kun-

ne ses fungere i praksis, far de bliver indfgrt i hele landet.

Den bredt formulerede angivelse i § 80 af, at reglerne om opfglgning i kapitel 6
kan fraviges, indebaerer som udgangspunkt en adgang til at fravige sdvel tidspunkt

for indsats som sammensatningen og indholdet af tilbuddet.

Dette er imidlertid ikke ensbetydende med, at sygedagpengemodtagerne kan pa-
leegges at deltage i et hvilket som helst opfindsomt tilbud med henvisning til, at

der er tale om et forsgg, som er hjemlet i sygedagpengelovens § 80.

Sygedagpengemodtagerne nyder under alle omsteendigheder den beskyttelse, at
den opfglgende foranstaltning skal veere saglig, og at dette krav kan prgves ved
domstolene, jf. naermere tilsvarende herom pd side 10 i min vurdering af 12. marts
20069.

Den af Arbejdsmarkedsstyrelsen udarbejdede ramme for det kontrollerede forsgg
sammenholdt med de enkelte jobcentres beskrivelser af den pataenkte indsats un-
derstgtter, at saglighedskravet ikke tilsidesattes. Det fremgdr séledes, at der for
det forste i overensstemmelse med fastlagte kriterier foretages en konkret vurde-
ring af, om den enkelte sygedagpengemodtager skal deltage i forsgget eller undta-
ges. Dernzest foretages i de indledende kontaktsamtaler en konkret vurdering med
udgangspunkt i den enkeltes kompetencer og ressourcer, og denne vurdering dan-
ner grundlag for en afggrelse af, hvilke beskaeftigelsesfremmende tilbud der vil vae-

re gavnlige for vedkommende.

Det understgtter forsggets saglighed, at der ikke kan anvendes tilbud, som ikke i

forvejen - om end under andre konditioner - anvendes i medfgr af lov om en aktiv



beskeeftigelsesindsats. Herved skabes en formodning for, at der er tale om tilbud,
som medfgrer en udvikling eller afdaekning af borgerens faglige, sociale eller
sproglige kompetencer med henblik pd opkvalificering til arbejdsmarkedet, jf. lov
om aktiv beskaeftigelsesindsats § 32, stk. 3.

S&fremt jobcentrene ogsd i praksis fglger den fremgangsmade, der fremgar af de-
res beskrivelser, og som er i klar overensstemmelse med reguleringen i bekendtgg-
relsen, er det min vurdering, at de kontrollerede forsgg er lovlige og har den for-
ngdne hjemmel i § 80. I det omfang et aktivt tilbud m& betegnes som behandling,
er det som anfgrt i min udtalelse af 30. marts 2009, side 10, en forudsatning for
en anvendelse af sanktionsbestemmelsen i lovens § 21, stk. 1, nr. 1, at en lege

har vurderet, at behandlingen er ngdvendig."

Som udfgrligt begrundet i mine udtalelser af 12. og 30. marts 2009 mener jeg, at en sy-
gedagpengemodtageres vaegring mod at deltage i forsggsordningen kan sanktioneres i

medfer af sygedagpengelovens § 21.

3 Udvaelgelse af deltagere til forsggsordningen.

Ifglge Arbejdsmarkedsstyrelsens notat af 11. december 2008 om "Interesserede jobcentre
og forventede antal deltagere", skgnnedes det, at forspgsordningen ville omfatte 2.663

sygedagpengemodtagere.

Med hjemmel i bekendtggrelse nr. 269 § 3, stk. 5 (oprindelig bekendtggrelse nr. 1327 § 6
a, stk. 5), har Arbejdsmarkedsstyrelsen i notat af 17. november 2008 om "Udvzelgelse af
deltagere samt beskrivelse af forlgb" under overskriften "Kriterier for udtagelse” fastsat

felgende:

"De sygemeldte, der skal til farste opfalgningssamtale (lovpligtige 8 ugers samtale)
deles i en deltagergruppe og en kontrolgruppe pé grundlag af fadselsdr, sdledes at
personer fgdt i ulige &r indgdr i deltagergruppen og personer fgdt i lige ar indgdr i
kontrolgruppen.

De jobcentre, der har flere sygedagpengemodtagere med 8 ugers fraveer, end der
skal udtages til deltagergruppe og kontrolgruppe, skal desuden foretage en yderli-
gere reduktion ligeledes p8 grundlag af objektive kriterier. Det kan fx veere at for-

sgget alene omfatter sygedagpengemodtagere i ét omrédekontor. Hvor det ikke er
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muligt at udpege et omrédekontor, foretages den yderligere reduktion ved alene at
medtage personer til deltagergruppe og kontrolgruppe, som fx er fgdt d. 1-10 i
m&neden. Ved reduktion p& grundlag af fgdselstidspunkt i mdneden medtages den
1. i méneden altid. Den konkrete model for yderligere reduktion aftales altid med

beskaeftigelsesregionen og Arbejdsmarkedsstyrelsen.”

Kritikken

I en raekke radioudsendelser har "Orientering” p& Danmarks Radios P1 sat fokus pd for-
sggsordningens lovlighed, herunder ordningens forenelighed med EMRK. Jeg har hgrt

udsendelserne og foretaget udskrifter heraf.

I udsendelsen, der blev bragt den 5. marts 2009, udtalte professor, dr.jur. Kirsten Ket-

cher, Kgbenhavns Universitet, bl.a.:

"Det vi taler om her, det er at fratage enkeltpersoner retten til en ydelse, som de
ellers ville have haft, hvis de ikke havde varet omfattet af forsgget. Og det er ef-
ter Den europaiske Menneskerettighedskonvention et spgrgsmdl om at kreenke
ejendomsretten til sociale ydelser, og det kraever altsd, at man har et grundlag,
hvor man kan retfaerdigggre det, og der vil jeg sige, at denne médde at undersgge,
hvordan en gruppe syge mennesker vil opfgre sig, hvis de blev hdrdere truet pd de-
res eksistensgrundlag, vil blive fuldstaendigt uproportionalt. Man lader altsd nogle
mennesker vare et middel for andre, og derved forskelsbehandler man dem, og
gor altsd@ nogen mennesker mere veerd end andre eller nogen mennesker mindre

veerd end andre.

[]

Man laver jo forsgget, fordi man er usikker pd, om det er en god ide. Hvis det var
en god ide, s kunne man jo bare gennemfgre det. Men det, der er det szrlige her
det er, at man ligger og forbereder et lovforslag, og man samtidig laver forsgg med
levende mennesker og altsd indkalkulerer den risiko det er, at disse mennesker bli-

ver pafart skader af den ene eller den anden art."

Om "skader" udtalte Kirsten Ketcher naermere:
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"Det kan da veere i forbindelse med, at de bliver stillet overfor krav til et aktivitets-
niveau, som de ikke kan honorere med den sygdom de har - det kan da ogsd veere
et spgrgsmdl om, at de mister deres penge i en situation, hvor det ville medfgre
store skader p& deres privatgkonomi 0.s.v. 0.s.v., som jeg har svaert ved at se, at
man kan retfardigggre i et menneskeretligt perspektiv.”

Ifglge udsendelsen havde Orientering over for Beskaeftigelsesministeriet skriftligt praeci-
seret, at Kirsten Ketscher mere ngjagtigt mente, at forsggsordningen er i strid med EMRK
artikel 14 sammenholdt med Tillaegsprotokol 1, artikel 1. Orientering havde samtidig op-
lyst om relevante afggrelser fra Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol (EMD). Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen har over for mig oplyst, at Orientering har henvist til EMDs dom i

Stec m.fl. mod Storbritannien.

I udsendelsen, der blev bragt den 24. marts 2009, vurderede Ida Elisabeth Koch, ph.d. og
ansat ved Institut for Menneskerettigheder, med henvisning til EMDs praksis pd andre
sociale omr&der, bl.a. forskelsbehandling af maend og kvinder i relation til pensionsydel-
ser, at forsggsordningen "med en relativ stor grad af sikkerhed" naeppe ville kunne best$
en proportionalitetsvurdering.

Arbejdsmarkedsstyrelsen har i et notat af 14. april 2009, "Forspget 'Aktive - hurtigere
tilbage' - lovlighed", vurderet, at forsggsordningen ikke er i strid med EMRK. Notatet er
offentliggjort pd styrelsens hjemmeside (www.ams.dk).

5. Min vurdering

Ved lov nr. 285 af 29. april 1992 blev EMRK og en rakke tilknyttede protokoller (under ét
benaevnt EMRK) inkorporeret i dansk ret. Konventionen er sdledes en bestanddel af dansk

ret med lovs rang.

Forsggsordningen er ikke fastsat ved lov, men ved bekendtggrelse udstedt i medfgr af
lov. Ordningen har derfor ikke lovs rang. Det fglger derfor ogsé af princippet om den ret-
lige trinfglge, at bekendtggrelsen om forsggsordningen ma vige for konventionen, i det
omfang der métte bestd en konflikt imellem retsgrundlaget for forsggsordningen og kon-
ventionen, jf. s8ledes ogs& Betaenkning nr. 1407, 2001 om Inkorporering af menneskeret-

tighedskonventioner i dansk ret, side 308.
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EMRK's bestemmelser er kendetegnet ved abstrakte og vage formuleringer, der sjaeldent i
sig selv yder nogen afggrende vejledning med hensyn til bedgmmelsen af, om der i et
givent tilfaelde foreligger en kraenkelse af de rettigheder, der efter EMRK tilkommer bor-
gerne. Rettighedernes omfang og narmere indhold fastleegges og udvikles af EMD, hvis

praksis derfor spiller en central rolle i bedgmmelsen.

Jeg er ikke bekendt med nogen afggrelse fra EMD, der i relation til de relevante faktiske
og retlige omstaendigheder angdr et forhold, der er sammenlignelig med forsggsordnin-
gen, og som derfor kan danne grundlag for en umiddelbar konstatering af, at retsgrund-

laget for forsggsordningen ikke er forenelig med konventionen.

Spergsmélet er herefter, om de generelle principper, der kan udledes af EMD's praksis,
med en betydelig grad af sikkerhed giver grundlag for at fastsld en konflikt imellem rets-
grundlaget for forsggsordningen og EMRK, jf. tilsvarende betzenkning 1407/2001, side
307 f.

Som det fremgdr nedenfor, angdr min vurdering artikel 1 i Tillzegsprotokol 1 om "Beskyt-
telse af ejendom" og EMRK artikel 14 om "Forbud mod diskriminering". Jeg anser det for
klart, at der ikke bestdr nogen konflikt imellem retsgrundlaget for forsggsordningen og de

gvrige rettigheder, der efter konventionen tilkommer borgerne.

5.1 Beskyttelse af ejendom

Artikel 1 i Tillaegsprotokol 1 er sdlydende:

"Enhver fysisk eller juridisk person har ret til respekt for sin ejendom. Ingen mé& be-
rgves sin ejendom undtagen i samfundets interesse og i overensstemmelse med de
betingelser, der er fastsat ved lov og fglger af folkerettens almindelige principper.

Foranstdende bestemmelser skal imidlertid ikke p& nogen made begraense statens
ret til at h&ndhaeve s8danne love, som den anser for ngdvendige for at overvége, at
ejendomsretten udgves i overensstemmelse med almenhedens interesse, eller for at

sikre betaling af skatter, andre afgifter og bgder."

Frem til EMD's dom af 12. april 2006 i Stec m.fl. mod Storbritannien var det uafklaret, i
hvilket omfang og under hvilke betingelser sociale ydelser - overhovedet - métte anses

for en "ejendom" i konventionens forstand. Efter dommens praemisser og den forudgden-
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de afggrelse af 6. juli 2005 om sagens antagelse til realitetsbehandling, og som dommen
henviser til, m8 sociale ydelser ("welfare benefits") anses for omfattet af anvendelsesom-
r&det for artikel 1 i Tillaegsprotokol 1. Det gaelder uanset, om den sociale ydelse helt eller
delvist finansieres via bidrag til ordningen eller udelukkende via skatter. Jeg henviser
herved navnlig til punkterne 50-55 i afggrelsen fra 2005 og punkt 53 i dommen.

Med dommen mé retsstillingen nu anses for endelig afklaret. Dens principper er séledes
lagt til grund for afggrelsen af senere sager, jf. eksempelvis EMD's domme af 29. juni
2006 i Zeman mod @strig (punkt 34) og 25. juli 2007 i Runkee og White mod Storbritan-
nien (punkt 33).

P& den baggrund mener jeg, at der ikke hersker nogen seerlig tvivl om, at sygedagpenge

mé& anses for en "ejendom” i konventionens forstand.

Herfra kan imidlertid ikke sluttes, at en skeerpelse af vilkdrene for (fortsat) at oppebzere
sygedagpenge i alle tilfaelde indebaerer et indgreb i en ejendomsret som omhandlet i arti-

kel 1 i Tilleegsprotokol 1.

Bestemmelsen indebaerer nemlig ingen begraensninger i statens ret til at bestemme om -
og i givet fald p& hvilken m8de og i hvilket omfang - sociale sikringsordninger skal gen-
nemfgres, jf. EMD's dom af 4. november 2008 i Carson og andre mod Storbritannien,

hvoraf bl.a. fremgdr (punkt 67):

"The Court recalls that Article 1 of Protocol No. 1 applies only to a person’s existing
possessions and does not guarantee the right to acquire possessions [...]. It follows
that there is no right under Article 1 of Protocol No. 1 to receive a social security
benefit or pension payment of any kind or amount, unless national law provides for

such an entitlement. "

Det fplger s8ledes ogsd af EMD's faste praksis, at der kun foreligger et indgreb i en ejen-
domsret i konventionens forstand, hvis indgrebet retter sig mod en aktuel rettighed
("existing possessions") eller en rettighed, som den, der mener sig kreenket, har haft en
retsbeskyttet forventning ("legitimate expectation") om at nyde, jf. eksempelvis EMD's
domme af 28. september 2004 i Kopecky mod Slovakiet (punkt 35 c) og 22. januar 2009 i
"Bulves" AD mod Bulgarien (punkt 53).
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Derfor m& der ved bedgmmelsen af, om retsgrundlaget for forsggsordningen indebzerer et
indgreb i en ejendomsret for deltagerne i forsggsgruppen, skelnes mellem to kategorier
af deltagere. Til den fagrste gruppe henregnes deltagere, der forinden ivaerksaettelsen af
forsggsordningen opfyldte de (da-)gzeldende betingelser for udbetaling af sygedagpenge.
Til den anden gruppe henregnes personer, som fgrst efter iveerksaettelsen af forsggsord-

ningen blev berettiget til at modtage sygedagpenge.

I relation til den sidstnaevnte gruppe foreligger der som udgangspunkt slet ikke noget
indgreb i en ejendomsret. Det er sdledes klart, at der med iveerksaettelsen af forspgsord-
ningen ikke skete et indgreb i en rettighed, der var aktuel for dem. Man kan heller ikke
meningsfuldt tale om, at de har haft en retsbeskyttet forventning om, at de i tilfeelde af
sygdomsbegrundet uarbejdsdygtighed ville oppebaere sygedagpenge pd de vilkar, der var
gaeldende forud for ivaerksaettelsen af forsggsordningen. Om forholdet til EMRK artikel 14

henvises til redeggrelsen nedenfor under pkt. 5.2.

Spgrgsmalet er herefter, om der i forhold til den fgrste gruppe er sket en kraenkelse af
deres rettigheder efter artikel 1 i Tillaegsprotokol 1.

Forsggsordningen indebzerer et indgreb over for personerne i denne gruppe. Det skyldes,
at de - for fortsat at kunne oppebsere sygedagpenge - skal deltage i tilbud, som de ikke
tidligere skulle deltage i, og at en vaegring mod deltagelse efter omstaendighederne kan
fgre til, at retten til sygedagpenge bortfalder. Fra denne konstatering kan imidlertid heller

ikke sluttes, at der i forhold til dem foreligger en kraenkelse.

Et indgreb i en social sikkerhedsordning kan efter omstaendighederne indebzere en kraen-
kelse. Jeg henviser i den forbindelse til EMD's dom af 12. oktober 2004 i Kjartan
Asmundsson mod Island, hvor klageren, Asmundsson, efter et lovindgreb - som én af
meget f& invalidepensionister - helt mistede retten den invalidepension, han havde oppe-

b8ret i naesten 20 &r.

Det fglger imidlertid ogsd af EMD's praksis, at ingen har krav pd at oppebeere en social-
ydelse p& uzendrede vilkdr, s& laenge den pdgaeldende opfylder de oprindelige vilkdr og
betingelser for ydelsen. Jeg henviser herved til EMD's admissibilitetsafggrelse af 22. sep-

tember 2005 i Goudswaard-Van der Lans mod Holland, hvor af bl.a. fremgér:

"The Court cannot accept the suggestion made by the applicant and the third par-

ties that their pension entitlements, based as they were on contributions to a par-



LT

15

ticular fund made specifically for their benefit, should remain unaltered once they
had been granted. There is no authority in its case-law for so categorical a state-
ment; in actual fact, it has accepted the possibility of reductions in social-security

entitlements in certain circumstances [...]."

Det afggrende for, om der foreligger en krankelse af en ejendomsret omfattet af artikel
1 i Tilleegsprotokol 1 eller ej er, om indgrebet er lovligt ("lawful"), forfglger et anerken-
delsesvaerdigt form8l i samfundets interesse ("public interest") og er udtryk for en rimelig
balance ("fair balance") mellem hensynet til den samfundsmaessige interesse og hensynet
til beskyttelsen af det enkelte individ.

Som narmere udviklet i min udtalelse af 24. april 2009 samt mine udtalelser af 12. og
30. marts 2009, gengivet i uddrag ovenfor under punkt 2, mener jeg, at forsggsordningen
har forngden hjemmel i sygedagpengelovens § 80, og at sygedagpengelovens § 21, stk.
1, giver hjemmel til sanktionering af sygedagpengemodtagere, der er omfattet af for-

spgsgruppen.

Efter Arbejdsmarkedsstyrelsens rammebeskrivelse, jf. narmere punkt 1.1., er formdlet
med forsggsordningen at afprgve, hvordan anvendelsen af enkeltstdende tilbud af fore-
byggende og afklarende karakter kan fremme arbejdsfastholdelse og hurtig tilbagevenden
til arbejdsmarkedet, og at f4& mere viden om, hvilken indsats (og sammensaetning af ind-

sats), der virker.

Forsggsordningen bygger p& en hypotese om, at langt de fleste sygemeldte har gavn af
et aktivt tilbud pd et tidligt tidspunkt i forlgbet, og at forskelligartede tilbud har vaesentlig
betydning for tilbagevenden til arbejdsmarkedet. Forsggsordningen er ikke funderet pd
geetveerk. Som naermere beskrevet under puntk 1.1. var der forud for forsggsordningens
ivaerkszettelse en begrundet formodning om, at forsgget vil have den gnskede effekt om
en hurtigere tilbagevenden, men som generelt gaeldende ved forskningsmaessigt arbejde

gnskedes den begrundede hypotese statistisk bekraeftet.

Ved bedgmmelsen af, om et indgreb forfolger et anerkendelsesvaerdigt formal i samfun-
dets interesse, tilkommer der efter EMDs praksis konventionsstaterne en vid skgnsmargin.
Det geelder i szerlig hgj grad, ndr der er tale om gkonomiske og socialpolitiske forhold. I
sddanne tilfaelde tilsidesatter EMD ikke konventionsstatens skgn, medmindre det er "ma-
nifestly without reasonable foundation", jf. EMD's dom af 21. februar 1986 i James og

andre mod Storbritannien (punkt 46).
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Jeg henviser i den forbindelse ogsd til admissibilitetsafggrelsen i Goudswaard-Van der

Lans mod Holland, omtalt ovenfor, hvoraf fremgar:

"Nor is the Court concerned with the possibility that other options were open to the
authorities of the respondent State. The possible existence of alternative solutions

does not in itself render the contested legislation unjustified [...]."

Et initiativ, der har til formé&l at fremme uarbejdsdygtige personers tilbagevenden til be-
skaeftigelse, nyder vel almindelig anerkendelse. Efter min opfattelse giver EMD's praksis i
al fald ikke noget grundlag for en antagelse om, at det formadl, der forfglges med for-

sggsordningen, er "manifestly without reasonable foundation".

Betingelsen om en "fair balance" betyder, at der skal vaere en rimelig grad af proportio-
nalitet mellem de foranstaltninger, der benyttes, og det formdl, der varetages ved ind-
grebet. Proportionalitetskravet indebeerer, at foranstaltningerne skal veere egnede til at
opnd det form&l, der varetages med indgrebet, og at foranstaltningerne ikke mé gd videre
end ngdvendigt for at opnd det pdgaeldende formal. Betingelsen er ikke opfyldt, hvis den
er udtryk for "an individual and excessive burden" for den, indgrebet retter sig imod, jf.

EMD's dom af 21. februar 1982 i James og andre mod Storbritannien (punkt 50).

Ved bedgmmelsen af, om et lovgivningsinitiativ er udtryk for en "fair balance", tilkommer
der efter EMD's praksis ligeledes konventionsstaterne en betydelig skgnsmargin, jf. EMD's
dom af 30. juni 2005 i Jahn og andre mod Tyskland, hvoraf bl.a. fremgér (punkt 93):

"[T]he Court recognises that the State enjoys a wide margin of appreciation with
regard both to choosing the means of enforcement and to ascertaining whether the
consequences of enforcement are justified in the general interest for the purpose

of achieving the object of the law in question.”

Vurderingen af, om retsgrundlaget for forsggsordningen afspejler en "fair balance", beror

altsd pd en skgnsmaessig afvejning.

Som anfgrt ovenfor mener jeg, at forsggsordningen indebzerer et indgreb over for de del-
tagere, der forud for ordningens ivaerksaettelse opfyldte de (da-)galdende betingelser for

modtagelse ydelsen.
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Det m& imidlertid betones, at forsggsordningen ikke indebzerer, at deltagerne uden videre
mister retten til sygedagpenge. Deltagerne modtager fortsat sygedagpenge, men er dog
forpligtet til at deltage i tilbud, sdledes at veegring imod deltagelse efter en konkret vur-
dering kan medfgre, at retten til sygedagpenge bortfalder.

Forsggsordningen indebaerer som navnt under punkt 2 ikke, at deltagerne kan pdlaegges
at deltage i et hvilket som helst opfindsomt tilbud. Der er tale om tilbud, som i forvejen -
om end under andre konditioner - anvendes i medfar af lov om en aktiv beskaeftigelses-

indsats.

Deltagerne nyder altsd under alle omstaendigheder den beskyttelse, at tilbuddet skal vee-
re sagligt begrundet.

Det m& endvidere tages i betragtning, at forsggsgruppen ikke omfatter personer, hvis
sygdom ikke muligggr tilbagevenden p& arbejdet, eller hvis sygdom aktuelt ikke muligggr
deltagelse i tilbud.

Tilbuddene gives ogsd i gvrigt efter konkrete vurderinger af, hvilke af de mulige aktive-
ringstilbud der vil vaere hensigtsmaessige for den enkelte deltager med henblik pd at fa

den p&geeldende tilbage pd arbejdet.

Endelig m& tages i betragtning, at bortfald af retten til sygedagpenge forudseetter, at den
manglende medvirken er uden rimelig grund, og at kommunen har givet deltageren en
skriftlig orientering om konsekvenserne af manglende medvirken, jf. sygedagpengelovens
§ 21, stk. 1, nr. 3, og stk. 2. Hvis tilbuddet har karakter af behandling forudseetter bort-
faldet, at en laege har vurderet, at behandlingen er ngdvendig. Alle disse betingelser for
ordningen og for sanktioners iveerksaettelse kan ggres til genstand for domstolskontrol.

Under hensyn til disse forhold mener jeg, at der bestdr en "fair balance" mellem formalet,
der tilsigtes med forsggsordningen, og de foranstaltninger, der er ivaerksat for at opnd

formalet.

EMD's praksis giver efter min opfattelse ikke noget grundlag for en antagelse om, at
retsgrundlaget for forsggsordningen generelt indebaerer "an individual and excessive bur-
den" for forspgsgruppens deltagere med den fglge, at der i forhold til deltagerne forelig-
ger en kraenkelse af deres rettigheder efter artikel 1 i Tillaegsprotokol 1.
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5.2 Usaglig forskelsbehandling

EMRK artikel 14 er sdlydende:

"Nydelsen af de i denne konvention anerkendte rettigheder og friheder skal sikres
uden forskel p& grund af ken, race, farve, sprog, religion, politisk eller anden over-
bevisning, national eller social oprindelse, tilhgrsforhold til et nationalt mindretal,

formueforhold, fadsel eller ethvert andet forhold."

Som det fremgdr under punkt 3, er deltagerne i forsggsordningen udvalgt, fordi de er
fadt i ulige &r. Kontrolgruppens deltagere er kendetegnet ved, at de er fgdt i lige r.

Denne diskriminationsgrund er ikke omfattet, at de grunde, der udtrykkeligt er opregnet i
EMRK artikel 14. Jeg bemaerker i den forbindelse, at "fgdsel", tager sigte pa diskriminati-
on af bgrn f@dt uden for zegteskab.

Som det imidlertid ogsd fremgdr af bestemmelsen, er der ikke tale om en udtsmmende
opregning ("eller ethvert andet forhold"). Ved vurderingen af, om der foreligger en kreen-
kelse, er det derfor ikke afggrende, pd grundlag af hvilket eller hvilke kriterier en for-
skelsbehandling finder sted, ndr bare det er godtgjort, at forskelsbehandling finder sted,
jf. Kjglbro, Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention - for praktikere, 2. udg., side
766. Det afggrende er, om kriteriet eller kriterierne fgrer til en forskelsbehandling af per-

soner, der i gvrigt er i en lignende eller sammenlignelig situation.

Det er uden videre klart, at deltagerne i forsggsgruppen og deltagerne i kontrolgruppen -
bortset fra, at de er fgdt i ulige henholdsvis lige ar - er i en sammenlignelig situation.

Det fremgdr af en fast og langvarig praksis fra EMD, at artikel 14 kun er relevant i det
omfang, der er tale om en forskelsbehandling vedrgrende nydelsen af de i konventionen
anerkendte rettigheder og friheder. Bestemmelsen har sdledes ikke noget selvstaendigt
anvendelsesomrade, jf. eksempelvis EMD's dom af 31. august 1996 i Gaygusuz mod @st-
rig (punkt 36).

Med EMD's dom i Stec m.fl. mod Storbritannien, omtalt ovenfor, ligger det fast, at be-
stemmelsen kan pdberdbes i sammenhang med artikel 1, i Tilleegsprotokol 1, med den

falge, at forbuddet mod diskrimination gaelder i relation til konventionsstaternes eventu-
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elle lovgivning om sociale ydelser. Deltagerne i forspgsgruppen kan derfor ogsd paberabe
sig EMRK artikel 14 i forhold til den forskelsbehandling, de er udsat for.

Det er imidlertid ikke enhver forskelsbehandling, der udggr en diskrimination i strid med
EMRK artikel 14. Der foreligger kun en kraenkelse, hvis formélet med diskriminationen
ikke er objektivt og rimeligt begrundet ("objective and reasonable justification"), og der
ikke er et rimeligt forhold imellem foranstaltningen og formélet, som sgges realiseret, jf.
eksempelvis EMD's dom i Gaygusuz mod @strig (punkt 42).

EMD overlader konventionsstaterne en skgnsmargin ved vurderingen af, om forskelle i
ellers sammenlignelige situationer kan begrunde en forskelsbehandling. Det gaelder navn-
lig i relation til staternes socialpolitiske reguleringer, jf. eksempelvis EMD's dom af 4.
november 2008 i Carson mod Storbritannien, hvoraf bl.a. fremgdr (punkt 73):

"Because of their direct knowledge of their society and its needs, the national au-
thorities are in principle better placed than the international judge to appreciate
what is in the public interest on social or economic grounds, and the Court will
generally respect the legislature’s policy choice unless it is "manifestly without rea-

LU

sonable foundation”.

For s vidt angdr forsggsordningens formal henviser jeg til mine bemaerkninger under det
foregdende punkt.

Efter min opfattelse er der ikke grundlag for en antagelse om, at der ikke er et rimeligt
forhold imellem foranstaltningerne, der ivaerkszettes over for deltagerne i forsggsgrup-
pen, og formdlet, som forsggsordningen sgger at realisere. Jeg henviser herved til min
vurdering af, om forsggsordningen i forhold til artikel 1 i Tillegsprotokol 1 er udtryk for

en "fair balance".

Den praksis, som EMD har udviklet i relation til EMRK artikel 14 sammenholdt med artikel
1 i Tillzegsprotokol 1, giver heller ikke grundlag for en anden antagelse.

Jeg er bekendt med, at EMD i flere tilfaelde har fundet, at forskelsbehandling pd grundlag
af ken i forhold til pension udgjorde en usaglig diskrimination, jf. eksempelvis EMD's dom
af 4. juni 2002 i Wessels-Bergervoet mod Holland. Der foreligger imidlertid ogsd domme,
hvor EMD har fundet, at forskelsbehandling p& grundlag af kegn i forhold til pension ikke

indebar usaglig diskrimination, jf. eksempelvis Stec m.fl. mod Storbritannien. I relation til



20

bedgmmelsen af, om forsggsordningen indebaerer en usaglig forskelsbehandling, yder
udfaldet af disse sager imidlertid ingen vejledning, idet sagerne med hensyn til relevante

faktiske og retlige omstandigheder ikke er sammenlignelig med forsggsordningen.
Afslutningsvis bemaerker jeg, at kriteriet "lige/ulige fgdselsdr" isoleret set er almindeligt
anerkendt som et objektivt og sagligt kriterium for dannelse af forsggsgrupper og kon-

trolgrupper, hvor hypoteser sgges statistisk bekraeftet/afkraeftet.

6. Sammenfatning

Efter min opfattelse bestdr der ikke en konflikt imellem retsgrundlaget for forsggsordnin-
gen og EMRK.

Jeg er sdledes ikke bekendt med nogen afggrelse fra EMD, der i relation til de relevante
faktiske og retlige omstaendigheder angar et forhold, der er sammenlignelig med forsggs-
ordningen, og som derfor kan danne grundlag for en umiddelbar konstatering af, at rets-
grundlaget for forsggsordningen kraenker de rettigheder, som deltagerne nyder i medfgr
af artikel 1 i Tilleegsprotokol 1 og EMRK artikel 14 sammenholdt med artikel 1 i Tillaegs-
protokol 1.

De generelle principper, der kan udledes af EMD's praksis i relation til de navnte be-
stemmelser, giver efter min vurdering heller ikke grundlag for at fastsld en konflikt imel-

lem retsgrundlaget for forsggsordningen og konventionen.

Efter min opfattelse vil en kraenkelse af EMRK sdledes alene kunne komme péd tale i til-
faelde, hvor en kommune ved den konkrete administration gar uden for forsggsordningens
retlige rammer, men en s&dan administration vil i givet fald ogsd vaere i strid med syge-

dagpengelovgivningen.

Med venlig hilsen

J —_—

K. g;Mrensen

Kammeradvokat




