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Forord

Den 19. december 2000 skal jeg forsvare min ph.d.-afhandling. Afhandlingen er udarbej-
det som led i en ph.d.-uddannelse pa Det Retsvidenskabelige Institut B, Kebenhavns
Universitet. Bortset fra enkelte justeringer gengiver denne bog athandlingen, som den blev
indleveret til bedemmelse 2. maj, 2000.

Emnet for athandlingen er lighedskravet for etniske minoriteter pa arbejdsmarkedet i et
menneskeretligt perspektiv. Et af athandlingens centrale emner er dermed beskyttelsen
mod racediskrimination pa det danske arbejdsmarked. I august 2000 faldt der dom i den
meget omtalte torkleedesag (Dom afsagt den 10. August 2000 af Ostre Landsrets 2.
afdeling nr. B-3096-99). En muslimsk skolepige blev tilkendt en godtgarelse pa 10.000
kr. Hun var blevet bortvist fra en praktikplads i et stormagasin pa grund af hendes religiost
betingede terklade. Landsretten fandt, at en sddan bortvisning var udtryk for indirekte
diskrimination i strid med lov om forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet. Da
dommens resultat er i overensstemmelse med mine egne konklusioner vedrerende sagen
og ikke i gvrigt andrer ved mine analyser, har jeg ikke fundet anledning til n&ermere at
indarbejde selve dommen 1 denne bog.

Under mit ph.d.-forleb har jeg modtaget vejledning fra Henning Koch. Jeg takker for
inspiration og stette. Agnete Weis Bentzon har gennem hele perioden udvist stor og
engageret interesse for mit projekt. Jeg takker for den meget vaerdifulde og konstruktive
kritik. Jeg sender ogsa en varm tak til Jens Kristiansen og mange af mine andre tidligere
kollegaer pa Institut B, som har hjulpet mig og har bidraget med ideer og kritik.

Inspiration har jeg ogsa faet andre steder. Jeg har haft stor gl&de af mine mange samtaler
og diskussioner med blandt andre Eric Tinor-Centi fra Dokumentations- og radgivnings-
centeret om racediskrimination samt Niels-Erik Hansen og Anette Lund Hansen fra
Navnet for Etnisk Ligestilling.

Stine vil jeg takke for hjelp med korrektur, Torsten for opbakningen og endelig vil jeg
tilegne selve afhandlingen til Marius og Ida, som begge er kommet til verden under mit

ph.d.-forlab.

Til slut vil jeg takke Det Finneske Legat for gkonomisk stette til udgivelse af afhandlin-
gen.

Kabenhavn, december 2000

Pia Justesen
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Kapitel 1

Afhandlingens indhold og formal

1. Etniske minoriteter pa det danske arbejdsmarked -
kort historisk tilbageblik

I midten af 1960-eme fik Danmark brug for udenlandske arbejdere. Industrisektorens
hastige udvikling medferte mangel pa ufaglert arbejdskraft, og “gestearbejdere” biev
budt velkommen. P4 grund af oliekrisen ndrede den gunstige situation sig hurtigt, og der
blev (med undtagelser for nordiske statsborgere samt EU-statsborgere) indfert et
fuldsteendigt indvandringsstop i 1973."

De fleste “gastearbejdere” forblev i Danmark, og nogle fik deres narmeste familie hertil
efter regleme om familiesammenfering. Senere ankom grupper af asylsegere fra
forskellige konfliktomrader i verden. En del af disse fik status som flygtninge og har
sidenhen for nogens vedkommende faet deres nzrmeste familie til Danmark. I alt udger
udenlandske statsborgere knap 5% af befolkningen i Danmark. Af disse udger 30%
nordiske statsborgere, EU-statsborgere eller statsborgere fra Nord-Amerika.> Desuden er
der en gruppe personer af udenlandsk oprindelse, som har opnéet dansk statsborgerskab.
Flygtninge og indvandrere fra lande udenfor Norden, EU og Nord-Amerika samt deres
efterkommere betegner jeg som etniske minoriteter. Der er med andre ord tale om
personer fra tredjelande eller deres efterkommere, som har en anden etnisk eller national
oprindelse end dansk. Etniske minoriteter kan bidde vare danske og udenlandske
statsborgere.

1. N.E. Hansen og 1. McClure, Protecting migrants and ethnic minorities from discrimination in
employment. the Danish experience, ILO International Migration Papers No. 25 (1998), s 1.

2. OECD, Trends in International Migration - Continuous Reporting System on Migration (1999), s
130.
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Okonomisk og socialt er etniske minoriteter typisk darligere stillet end majoriteten af
danskerne. Pa arbejdsmarkedet er de ramt af en uforholdsmaessig hej arbejdsleshed.
Blandt en rakke andre forhold kan arbejdslesheden begrundes 1 manglende lighed og
diskrimination.

[ 1996 vedtog det danske folketing en lov, som forbyder racediskrimination pa
arbejdsmarkedet. Indtil da var det pa det danske arbejdsmarked helt legitimt at foretrzkke
etnisk dansk® arbejdskraft frem for den arbejdskraft, etniske minoriteter kunne tilbyde. I
slutningen af 60-eme havde arbejdsmarkedets parter givet udtryk for, at der ikke
forefandtes racediskrimination pé det danske arbejdsmarked. Derfor s man ikke nogen
grund til at vedtage lovgivning pa omradet.* Indtil 1996 var den generelle indstilling, at
arbejdsmarkedets parter selv matte klare eventuelle diskriminationsproblemer pa
arbejdsmarkedet. Tilsvarende illustrerer de offentlige integrationstiltag en utilstreekkelig
erkendelse af behovet for at gribe ind over for diskrimination.’ Initiativer til stette af
integrationsprocessen har saledes gennem tiden hovedsageligt fokuseret pa opkvalificerin-
gen af etniske minoriteter. Den anden side af integrationsbegrebet, som stiller krav til de
etniske danskere og blandt andet kraever adgang for etniske minoriteter til arbejdsmarke-
det, har ikke faet sd megen opmarksomhed.® Diskrimination er med andre ord ikke blevet
diskuteret og erkendt i samme omfang som behovet for opkvalificering og behovet for at
stille klare krav til flygtninge og indvandrere. Statsminister Poul Nyrup Rasmussen lovede
eksempelvis i sin nytarstale den 1. januar 2000, at reglemne for familiesammenforing ville
blive strammet. | talen omtalte han ikke arsager til de problemer, mange etniske
minoriteter oplever i dagens Danmark.” Diskrimination pga. race og etnisk oprindelse blev
ikke nazvnt. Nytarstalen kunne have givet udtryk for en officiel erkendelse af, at
integration ogsa stiller krav til etniske danskere, men det var ikke tilfzldet. Vedtagelsen
af lov om forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet i 1996 kan 1 modsatning

3. Majoritetsbefolkningen i Danmark udgeres af “etniske danskere”, som er personer af dansk
oprindelse (i modsatning til etniske minoriteter). Hvor langt tilbage man skal vare herboende dansker
for at vaere etnisk dansker, gar jeg ikke nzrmere ind i. Det er oplagt, at “synligheden” ogsé her er
afgerende. Se afsnit 5.1.

4. Betenkning 553 om forbud mod racediskrimination (1969), s 31-32.

5. Ifolge den danske regeringen er malet med integration, at flygtninge og indvandrere samt deres
efterkommere bliver ydende medlemmer af det danske samfund p4 lige fod med danskerne. Regerin-

gens ministerudvalg om integration og utilpassede unge, Bedre integration - en samlet handlingsplan
(2000), s 12.

6. Regeringens udspil om integrations- og udlzndingepolitikken af 4/12 1997: “Regeringens nye
integrationspolitik vil stille krav til nyankomne udlzndinge. Mélet er, at flygtninge og indvandrere
bliver ydende medlemmer af det danske samfund pa lige fod med danskerne.”

7. Politikens leder om nytirspopulisme den 2. januar 2000.
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hertil ses som udtryk for en erkendelse af, at arbejdsmarkedets parter ikke var i stand til
at takle de efterhdnden ganske tydelige problemer med manglende lighed pa arbejdsmar-
kedet.

Udviklingen 1 Danmark er da ogsa gaet i retning af en sterre lovregulering af lighedskra-
vet og sarligt af racediskriminationsforbudet. Det menneskeretlige lighedskrav omfatter
(1) forbudet mod racediskrimination og (2) kravet om positive eller serlige foranstaltnin-
ger.* Nir jeg i athandlingen bruger betegnelsen menneskerettigheder er det i betydningen
af folkeretlige 1 modstning til nationalretlige menneskerettigheder. Et af athandlingens
spergsmal er, om loven fra 1996 er tilstrzkkelig vidtgaende i sit forbud og 1 sin
beskyttelse? Indtil videre har den alene foranlediget omkring 4 utrykte domme.
Afhandlingens emne er da ogsa mere overordnet spargsmalet om, hvilke implikationer det
menneskeretlige lighedskrav pa arbejdsmarkedet har eller burde have for dansk ret.

2. Afhandlingens formal

I athandlingen behandler jeg nogle af de problemer, der rejser sig i forlengelse af den
udvikling, som er beskrevet i afsnit 1. Udviklingen stiller en rekke vesentlige spergsmal
med hensyn til den eksisterende beskyttelse af lighedskravet. Afhandlingen har til formal
at analysere lighedskravet med henblik pa at bidrage til et forbedret beslutningsgrundlag
for overvejelser om fremtidig dansk lovgivning og anden regulering pad omréadet.’
Hovedformalet er saledes at analysere og vurdere en reekke generelle menneskeretlige og
nationalretlige materielle samt processuelle spergsmal vedrerende beskyttelsen af
lighedskravet for etniske minoriteter pa arbejdsmarkedet.

Afhandlingen har saledes ogsa et retspolitisk sigte. Pa grundlag af en mere retsdogmatisk
gennemgang af bade menneskeretlige og nationalretlige regler og praksis pa omradet vil
jeg foretage en analyse og vurdering af den danske retstilstand i forhold til de folkeretlige
menneskerettigheder. P4 den ene side seger jeg saledes at sge det mere generelle
kendskab til eksistensen af det gezldende menneskeretlige lighedskrav. Pa den anden side
er formélet at bidrage med konkrete overvejelser og forslag til en styrket beskyttelse af
lighedskravet i den danske lovgivning og retsanvendelse. Retspolitisk er det helt
overordnede formal siledes at vurdere, hvordan man kan styrke imedegaelsen af
diskrimination og i det hele taget, hvordan man kan styrke lighedskravet pa det danske

8. Se kapitel 6.
9. Jens Kristiansen. Lonmodtagerbeskyttelse i dansk arbejdsret (1997), s 21.
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arbejdsmarked ved hjzlp af retlige midler. Mit sigte er derved pa én gang besknivende og
analytisk samt vurderende og retspolitisk.

3. Afhandlingens praktiske og teoretiske relevans

Som det beskrives i kapitel 2, oplever etniske minoriteter manglende lighed og
racediskrimination pa det danske arbejdsmarked. Afhandlingens praktiske relevans
udspringer af etniske minoriteters behov for og krav pa reel ligebehandling, men ogsa af
de problemer, danske politikere har med bekampelse af ulighed og diskrimination.
Teoretisk er afhandlingen relevant pa grund af den relativt nye og uudforskede danske
lovgivning og praksis pa omradet samt den herskende usikkerhed vedrerende reekkevidden
af indholdet af det menneskeretlige lighedskrav.

4. Afhandlingens problemformulering

Afhandlingens problemformulering vedrarer spgrgsmalet om, hvorvidt en retlig analyse
af individets ret til lighed vil synliggoare en utilstrekkelig retstilstand i Danmark samt
eventuelt anvise forslag til forbedringer.

Dette overordnede problem kan konkretiseres i en treleddet problemstilling med
problembehandling:

1. Spergsmalet er, hvad folkerettens og sarligt menneskerettighedernes szrtrak
betyder for den menneskeretlige og nationalretlige beskyttelse af lighedskravet
pé arbejdsmarkedet.

Til besvarelse af dette spgrgsmal foretager jeg en gennemgang og analyse af folkerettens
s@rtrezk. Analysen behandler spergsmalet om, hvad der skal til for, at folkeretlige og
serligt menneskeretlige konventioner gzlder. Desuden underseger jeg, hvilken
fortolkningsstil der kan anvendes i fortolkningen af menneskeretlige konventioner.
Fortolkningsspergsmalet ma ses i sammenheng med, at verden forandrer sig hastigt og
ujevnt. Ogsa af den grund vil det antageligvis give det mest meningsfulde resultat, hvis
menneskerettighedskonventioner udsattes for en dynamisk fortolkning 1 stedet for en
mere traditionel traktatfortolkning.

2. Spergsmalet er herefter, hvad der ud fra denne tilgang kan siges at udgere
indhold og r&ekkevidde af det menneskeretlige lighedskrav pa arbejdsmarkedet.
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Til besvarelse af dette spergsmal underseger jeg indledningsvist karakteren af den
konvention, som jeg i hovedsagen har valgt at analysere og anvende - FN’s Racediskrimi-
nationskonvention fra 1965 (RDK)."” Dernast foretager jeg en mere genere! analyse af
lighedskravet 1 RDK, herunder reekkevidden af udl&ndinges beskyttelse mod racediskri-
mination. Endelig analyserer jeg n&mmere det menneskeretlige lighedskrav specielt med
henblik pa arbejdsmarkedet.

3. Det sidste led i problemstillingen er spgrgsmalet om, hvorvidt dansk ret lever
op til de folkeretlige menneskerettigheder, og om der kan anvises forslag til at
styrke dansk rets beskyttelse af lighedskravet samt mere generelt overenstemmel-
sen med det folkeretlige lighedskrav.

Besvarelse af dette spergsmal forudsatter en beskrivelse af oplevede og reelle barrierer
for etniske minoriteters lighed pa det danske arbejdsmarked. Endvidere krazves en
stillingtagen til folkerettens og szrligt RDK's status 1 dansk ret. Endelig forudsettes en
analyse af den geeldende retlige beskyttelse af lighedskravet for etniske minonteter pa det
danske arbejdsmarked.

5. Antagelser
Dette afsnit er udtryk for mine antagelser om virkeligheden. Antagelserne er formet af

observationer fra forudgéende litteraturstudier, empiriske undersegelser samt fra
retspraksis og administrativ praksis i bred forstand."'

5.1. Terminologi og antagelser

I Danmark bruges begreberne indvandrere, flygtninge, udleendinge og fremmede i fleng
bade i daglig tale og i mere officielle eller formeile sammenhange."? Den mest

10. Se bilag A for FN's Racediskriminationskonvention.

11. Agnete Weis Bentzon m.fl., Pursuing Grounded Theory in Law - South-North Experiences in
Developing Women's Law (1998), s 125.

12. Se eksempelvis lov Nr. 408 om Nzvnet for Etnisk Ligestilling (1997). Ifelge § 1 er formalet for
Nzvnet at arbejde for at modvirke forskelsbehandling mellem personer med dansk oprindelse og
personer med anden etnisk oprindelse. | bemzrkningerne til lovforslaget henvises til et beslutnings-
forslag, hvor sikringen af udl@ndinges retsstilling omtales.
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almindelige betegnelse for de forskellige grupper antages at veere “etniske minoriteter”."
Jeg vil 1 det folgende anvende begrebet etnisk minoritet 1 betydningen af en samlebeteg-
nelse for personer, som kommer fra en synligt anderledes etnisk eller national gruppe. En
efterkommer af en indvandrer fra Nord-Amerika vil sjeldent opleve diskrimination, da
det i praksis ofte er den synlige anderledeshed, der er afgerende for, om en person bliver
forskelsbehandlet. Synet som sans er en begrenset sans, sa synlighed skal her forstas bredt
som ogsd omfattende navne, sprog mv. Det er den antagne (og ikke nedvendigvis den
faktiske) synlighed eller anderledeshed, der er afgerende.' Kort sagt er det de synlige
etniske minoriteters situation, jeg behandler 1 denne afhandling.

Forméilet med et lighedskrav er ikke at behandle alle ens. En sadan ens behandling vil 1
sidste ende fore til assimilation, som ikke respekterer forskellige etniske eller kulturelle
identiteter. Lighed skal derfor ikke forstas som ens."’

Afhandlingen vil ikke omfatte racisme. Der skal derfor foretages en sondring mellem
begreberne racisme og racediskrimination. Racisme baseres pa ideologi og krever en
subjektiv holdning om, at andre grupper er mindre vard. Begrebet racediskrimination
indebefatter ikke nedvendigvis en subjektiv holdning om andre menneskers mindreveerd.
Racediskrimination indbefatter derimod en objektivt konstaterbar handling, der kan
betegnes som diskriminerende. Racediskrimination finder i mange tilfzlde sted pa grund
af fordomme, generaliseringer, uvidenhed og misforstaet loyalitet. Man kan saledes godt
gore sig skyldig i racediskrimination uden at veere racist. P4 den anden side kan man ogsa
godt veere racist uden at gare sig skyldig 1 racediskrimination.

5.2. Der eksisterer manglende lighed herunder racediskrimi-
nation pa arbejdsmarkedet

Den hgje arbejdsleshed blandt etniske minoriteter i Danmark skyldes bl.a. diskrimination
pa arbejdsmarkedet. Arsagen til, at de etniske minoriteter ikke i samme grad far adgang
til ansettelse, er en rackke barrierer pa arbejdsmarkedet. Barriererne bestar bl.a. 1 etniske
minoriteters manglende sprogkundskaber, i manglende uddannelse, 1 manglende
anerkendelse af medbragte udenlandske uddannelser osv. Pa den anden side er det
efterhianden ogsd erkendt, at diskrimination og manglende ligebehandling af etniske
minoriteter pa arbejdsmarkedet er en regul®r barriere for ansattelse. Jeg har saledes en

3. N.E. Hansen og I. McClure, s 3.
14. Se kapitel 6. afsnit 2.2.

15. Se kapitel 6, afsnit 1.2.
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forhdndsantagelse om, at der er diskrimination p&4 det danske arbejdsmarked i et
uacceptabelt omfang. Jeg vil ikke selvstendigt dokumentere racediskriminationens
reekkevidde og omfang, men soger alene at uddybe og underbygge antagelsen om
cksistensen af racediskrimination ved hjalp af relevante statistikker og undersegelser pa
omréadet."

5.3. Den manglende lighed pa arbejdsmarkedet er bl.a.
forarsaget af utilstrakkelig lovgivning og retsanvendelse

Min problemstilling bygger pa en antagelse om, at den utilstrekkelige beskyttelse af
lighedskravet haznger sammen med lovgivning og retsanvendelse. Men der er ogsa andre
forhold, som har betydning for, om ligebehandling og integration af etniske minoriteter
pé arbejdsmarkedet kan lykkes. Diverse strukturer pa arbejdsmarkedet samt stromninger
fra politisk side og holdninger fra arbejder- og lenmodtagerside har hver for sig
indflydelse pa arbejdsgivernes holdninger, og pa hvordan de reagerer over for etniske
minoriteter. Imidlertid er mit sigte ikke en bredere undersogelse af faktuelle arsager til
diskrimination. Jeg har valgt en mere traditionel retsdogmatisk tilgang, hvor jeg
undersoger, 1 hvilket omfang reglemne og deres anvendelse beskytter lighedskravet,
herunder ikke-disknminationsprincippet pa arbejdsmarkedet.

5.4. Den manglende lighed pa arbejdsmarkedet kan modyvir-
kes ved brug af retlige midler

“Regeringer kan ikke planlegge, hvordan folk skal tznke. Man kan ikke gore danskere
tolerante ved pjecer pa bibliotekerne.”'” Holdningsbearbejdning gennem oplysning og
informationskampagner er selvfolgelig vasentlig for at gge tolerancen og skabe lighed.
En sidan indsats kan imidlertid ikke sta alene. Pa samme made som eksempel trafikforse-
elser ma ogsa manglende lighed modvirkes med forbud og sanktioner. Forbudene vil have
en praeventiv virkning og vil nok si vigtigt give personer, der har varet udsat for
diskrimination, en mulighed for genoprejsning. Herudover bidrager de retlige midler til
holdningsbearbejdelse, 1 og med at de i sig selv indeholder nogle signaler fra det officielle
Danmark om, hvad der ma betegnes som uacceptabel adferd.

16. Se kapitel 2.
17. Anne Knudsen i en leder om Den store plan i Weekendavisen (14.-20. januar 2000).
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Indholdet og omfanget af situationer og konflikter med racediskrimination vidner om, at
problemet med den manglende lighed er af langt mere strukturel karakter, end enkeltepiso-
demne i medierne kan give indtryk af. Det betyder ogs, at racedisknmination i hgjere grad
end racisme mé antages at kunne bekempes gennem lovgivning.

5.5. Forskning kan have betydning for beka@mpelse af ulighed

Béde en forsknings kvalitet og kvantitet kan fa betydning for en styrket beskyttelse af
lighedskravet pa arbejdsmarkedet. Det forudsztter den rette formidling til de rette
modtagere (folketing, regering, arbejdsmarkedets parter og etniske minoriteter). Selvom
den primare méalgruppe for en ph.d.-handling som denne er et fagligt bedemmelsesudvalg,
haber og antager jeg, at afhandlingen ogsa gennem en yderligere formidling kan bidrage
til at forbedre lighedskravet for etniske minoriteter pa arbejdsmarkedet.

6. Vurderingsgrundlag

Menneskerettighederne tager grundleggende udgangspunkt 1 beskyttelsen af individet.
Derfor vil det underliggende verdigrundlag for denne afhandlings analyser besté af ideen
om beskyttelse af individet mod ulige behandling pa usagligt grundlag. Det enkelte individ
med minoritetsbaggrund vil ofte vare marginaliseret og i en relativt svag position i
forhold til en potentiel eller aktuel arbejdsgiver. Derfor vil spergsmaélene 1 denne
afhandling grundlaggende blive behandlet fra en beskyttelsesmassig synsvinkel.

Synsvinklen er ikke alene valgt af ideologiske eller humanitere hensyn. Der er en
vaesentlig samfundsmassig og samfundsekonomisk interesse'® 1, at borgere og herunder
etniske minoriteter i Danmark behandles lige og ordentligt. Kvaliteten af et demokrati
vurderes blandt andet pa, hvordan det behandler sine minonteter.

Afhandlingens helt overordnede formal er at styrke lighedskravet for etniske minoriteter
pé arbejdsmarkedet. Det betyder, at nar jeg for eksempel diskuterer en forbedring af den
danske retstilstand, sa handler det om en stzrkere og mere effektiv beskyttelse af
lighedskravet pa det danske arbejdsmarked. Beskyttelsesperspektivet pa analyserne udger
med andre ord et minoritetsperspektiv.

18. Kronik af administrerende direkter i Dansk Industri Hans Skov Christensen om “Angsten for det
ukendte” i Politiken den 11. januar 2000.
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7. Afgraensninger

7.1. Negative afgransninger

Det tyske mindretal i Danmark har en szrlig stilling ved at vere blevet garanteret
bestemte kulturelle rettigheder i det danske samfund. Det tyske mindretal har ret til at tale
sit eget sprog, bevare egen kultur samt bevare religisse og kulturelle forbindelser med
Tyskland (det grenseoverskridende element).'’ Eftersom mindretallet ikke umiddelbart
er omfattet af begrebet etniske eller synlige minoriteter, som jeg har afgrenset det, vil det
tyske mindretals situation ikke blive behandlet i denne afhandling.?

Den anden negative afgrensning har med en tidsmassig dimension at gere. Jeg behandler
ikke situationen for “gamle” minoriteter som jeder og gronlendere, selvom de kan
udgere synlige etniske minoriteter. Jeg interesserer mig saledes primert for “nye” etniske
minoriteter.

Det er ikke hensigtsmassigt at foretage en sammenligning af etniske minoriteters og
kvinders vidt forskellige positioner 1 det danske samfund. Racediskrimination forudsatter
en stillingtagen til alle parters (nationale og etniske) szrtrzk, som typisk ikke er relevant,
nar det geelder kensdiskrimination, hvor kennet umiddelbart er objektivt konstaterbart.?!
Endvidere ma det slas fast, at etniske minoriteter i dag har vasentlig sterre vanskeligheder
med bega sig pa arbejdsmarkedet, end kvinder har.?? Udover inddragelsen af lov om
ligebehandling af m&nd og kvinder i analysen af lov om forbud mod forskelsbehandling

19. Grundlaget for beskyttelsen af det tyske mindretal i Danmark ligger i de gensidige aftaler mellem
Danmark og Tyskland. jf. de gensidige Kebenhavn-Bonn erklzringer fra 1955 om det tyske mindre-
tals rettigheder, forslag til folketingsbeslutning, FTA 1954-55 par. 1895ff. 1 1995 blev beskyttelsen
loftet op pa det multilaterale niveau ved vedtagelsen af Europarddets Rammekonvention om
beskyttelse af nationale mindretal (1995). Ifelge bemarkningerne s 15 til forslaget til folketingsbeslut-
ning B69 fremsat 27. november 1996 af udenrigsministeren skal denne konvention udelukkende
omfatte det tyske mindretal i Senderjylland.

20. For en generel gennemgang af beskyttelsen af nationale mindretal se Sten Harck, Nationale
mindretal i europeeisk perspektiv - En analyse af Europaradets Rammekonvention om beskyttelse af
nationale mindretal, Jurist- og @konomforbundets Forlag (2000).

21. Dokumentations- og radgivningscentret om racediskrimination, Udtalelse om udkast til lov om
Jorbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet m.v., 28. september 1995, s 5.

22. For en kort sammenligning mellem kens- og racediskrimination, se Pia Justesen, Notat vedrorende
udkast af september 1995 til lov om forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet mv. i Det
Danske Center for Menneskerettigheder, Udtalelser om menneskeretsspargsmal, 3. samling 1994-
1995 (1996), s 100, par. 12.
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pa arbejdsmarkedet m.v. vil jeg siledes ikke 1 min athandling d&kke en parallelisering
mellem kons- og racediskriminationsomradet.

Endvidere gor athandlingen ikke brug af traditionelle komparative analyser. De enkelte
landes behandling af etniske minoriteters situation pd arbejdsmarkedet er meget
forskellige og tet sammenvevede med de enkelte landes politiske, kulturelle og
samfundsmessige forhold. Det betyder ikke, at man ikke kan have gavn af at beskzftige
sig med andre landes ret, men alene at man skal vare varsom med at anvende dem 1 et
retspolitisk gjemed.™ Alligevel indgar komparative elementer i det afsluttende kapitel som
inspiration til lesning af de problemstillinger, der behandles. Det er hovedsageligt svensk
ret, der benyttes til at sette det danske system i relief.

Det at bevise racediskrimination i konkrete sager er ofte et fundamentalt problem. Den
enkelte persons oplevelse af at vare blevet diskrimineret er ikke tilstrekkeligt bevis. |
mange konkrete sager er det netop mangel pa beviser, der afger sagens udfald.
Bevisvanskeligheder er i det hele taget af ganske omfattende betydning i praksis. Alligevel
er sporgsmalet om bevis ikke et af afthandlingens hovedtemaer. Jeg bererer alene
bevisproblematikken 1 athandlingens sidste del.

7.2. Afgransninger i den menneskeretlige analyse

Kapitel 3 indeholder en overordnet analyse af folkerettens sertrak. Analysen er en relativt
omfattende undersogelse af et mere generelt folkeretligt metodeproblem. Hvornar er der
tale om en folkeretlig kilde? Hvornar er det en bindende folkeretlig kilde, og hvomar
gxlder den? I forhold til afthandlingens overordnede problemstilling er undersegelsen
vidtgdende. Pa den anden side er der pa ingen made tale om en dekkende undersogelse
af emnet, som utallige teoretikere gennem tiden har beskftiget sig med. Nar jeg alligevel
mener, det er givende for athandlingen at behandle dette metodeproblem indgaende, er det
fordi en forstaelse af den overordnede folkeretlige retskildelare giver en mere nuanceret
forstaelse af de menneskeretlige kilder. Menneskerettigheder sttes sjzldent ind i en mere
generel folkeretlig kontekst. Ofte skildres menneskeretten og folkeretten som to adskilte
discipliner, men reelt heenger de sammen.

Den internationale arbejdsorganisations (ILO’s) konvention nr. 111 om forskelsbehand-
ling med hensyn til beskaftigelse og erhverv fra 1958 seger bade af afskaffe forskelsbe-
handling pa grund afrace mv. og at fremme lige muligheder. Konventionen synes siledes
umiddelbart meget relevant for min problemformulering. Alligevel har jeg valgt at lade

23. Jens Kristiansen. s 40.
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FN’s konvention om afskaffelse af enhver form for racediskrimination (Racediskrimina-
tionskonventionen eller RDK) fra 1965 vare hovedgenstanden for mine folkeretlige
undersogelser. Det heenger sammen med, at ILO 111 ikke indeholder en individuel ret til
ikke at blive diskrimineret, og at staterne efter ILO 111 ikke er forpligtet til at forbyde
racediskrimination pa det private arbejdsmarked. Staternes hovedforpligtelse efter ILO
111 er at gennemfore en national politik, der sigter mod at afskaffe diskrimination 1
beskaftigelse og erhverv.® [LO 111 kan siledes karakteriseres som en konvention, der
skal opfyldes gradvist. | modsatning hertil indeholder RDK 1 hgjere grad umiddelbare
forpligtelser for staterne til at forbyde racediskrimination pa en lang rekke omrader
indenfor det offentlige og halvoffentlige liv. Desuden bygger ILO-reglerne 1 vidt omfang
pé et kollektivistisk udgangspunkt, hvor RDK indeholder en mere individorienteret
beskyttelse. RDK er endvidere tilknyttet et sterkere kontrolapparat med kompetence til
at behandle og afgere individuelle klagesager.?’ | modsetning hertil er der inden for ILO-
systemet alene en kollektiv klageret for organisationerne pa arbejdsmarkedet. Der
forekommer ogsa i Danmark at vare sterre respekt for og gennemslagskraft af de
udtalelser, der kommer fra Racediskriminationskomiteen, end for de udtalelser, der
kommer fra ILO’s ekspertkomité.*® Da hovedemnet for denne afhandling er individets ret
til lighed, er det naturligt at fokusere pA RDK og alene inddrage ILO 111 som fortolk-
ningsbidrag enkelte steder.

De to FN-konventioner fra 1966 om civile og politiske rettigheder (CPR) og om
okonomiske, sociale og kulturelle rettigheder (OSKR) indeholder begge et bredere
diskriminationsbegreb og et bredere anvendelsesomrade end RDK, da de alene indeholder
fa undtagelser for sa vidt angér ikke-statsborgere.”” Spergsmélet er derfor, hvorfor jeg
overhovedet har valgt at analysere RDK i mit projekt. Dertil ma jeg sige, at mit
overordnede sigte med projektet er en analyse af beskyttelsen af lighedskravet pa
arbejdsmarkedet, og herunder racediskriminationsforbudet. RDK er specialkonventionen
pé omrédet og indeholder trods alt en langt mere specifik og detaljeret beskyttelse end de
to store menneskerettighedskonventioner fra 1966.

Den Europziske Menneskerettighedskonvention indeholder et accessorisk forbud mod
racediskrimination i artikel 14. Eftersom konventionen alene beskytter de traditionelle
borgerlige og politiske rettigheder i modsatning til de ekonomiske og sociale rettigheder,

24. Se kapitel 8.
25. Se kapitel 5.

26. Christian Harlang og Henrik Karl Nielsen, ILO og arbejdsmarkedets menneskerettigheder (1996)
beskriver, hvordan ILO-konventionerne antageligt er blevet ignoreret i Danmark.

27. Se kapitel 7.
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Kapitel 1

indeholder konventionen ingen beskyttelse mod racediskrimination pé arbejdsmarkedet
og er derfor heller ikke inddraget 1 afhandlingen.

Inden for EU-retten fandtes der pa tidspunktet for athandlingens udarbejdelse ikke
bindende regler pa omradet for lighed og bekeempelse af racediskrimination. Artikel 13
1 EU-traktaten giver EU-institutioneme kompetence til at skride til handling for at afskaffe
diskrimination pa grund af blandt andet race og etnisk oprindelse. I november 1999 blev
der fremsat direktivforslag fra EU-kommissionen om bekzmpelse af racediskrimination
generelt og mere specifikt om bek&mpelse af diskrimination pa arbejdsmarkedet pa grund
af race, religion, handicap, alder eller seksuel orientering.” Racedirektivet blev vedtaget
i juni 2000 (9339/00) og indeholder bl.a. regler om indirekte diskrimination, viktimisering,
delt bevisbyrde og oprettelse af en slags retshjzlpsorgan. Desuden er der blevet fremsat
forslag om en handlingsplan til bek&mpelse af racediskrimination.”” Eftersom direktivemne
forst blev vedtaget efter indleveringen af athandlingen, har jeg valgt i mit arbejde alene
at fokusere pa det folkeretlige lighedskrav.

Den herskende usikkerhed omkring, 1 hvilket omfang man kan stille krav til herboende
udlzndinge eller 1 hvilket omfang, man kan begrense udl®ndinges rettigheder, har
medvirket til, at jeg har valgt at foretage en szrlig grundig menneskeretlig undersogelse
af udlendinges stilling i relation til diskriminationsforbudet.

7.3. Afgransninger i den nationale analyse

| analysen og vurderingen af den danske retstilstand fokuserer jeg hovedsageligt - men
ikke alene - pi adgangen til arbejdsmarkedet. Den lige adgang og frihed fra diskrimination
i relation til adgangen til anszttelse er med andre ord et specialtilfalde, som jeg ger noget
serligt ud af i behandlingen af den danske retstilstand. Eftersom arbejdslesheden blandt
etniske minoriteter, ogsa blandt hejtuddannede, er uforholdsmassig hej, er der noget, der
tyder pa, at det szrligt er adgangen til arbejdsmarkedet, der volder problemer. Med andre

28. Commission of the European Communities, Proposal for a council directive implementing the
principle of equal treatment between persons irrespective of racial or ethnic origin (COM (1999) 566
final - 99/0225 CNS). Commission of the European Communities, Proposal for a Council Directive
establishing a general framework for equal treatment in employment and occupation (99/6560 CNS).

29. Commission of the European Communities, Draft Communication from the Commission to the
Council, the European Parliament, the Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions on certain Community measures to combat discrimination (COM (1999) 564 final).
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Kapitel 1

ord kan en ansattelse siges at vaere den forste og maske ogsé den sterste barriere, der skal
overstiges for at kunne blive integreret p& det danske arbejdsmarked.*

Det retlige perspektiv er afgarende for min analyse af beskyttelsen af lighedskravet pa det
danske arbejdsmarked. Selvom der eksisterer regler, som sikrer lighed og forbyder
racediskrimination, sa giver reglerne imidlertid ikke 1 sig selv adgang til arbejdsmarkedet.
Der er en rekke andre mere faktuelle “push and pull” faktorer, der ogsa er afgerende for,
om etniske minoriteter far job. Eksempelvis er det ikke alle, der ensker at fa arbejde (visse
gifte kvinder med smé bern). Nogle ensker etniske minoriteter ind p& arbejdsmarkedet
(politikere, der arbejder for at fremme integrationen, og arbejdsgivere, der mangler
arbejdskraft). Nogle ensker at holde etniske minoriteter ude af arbejdsmarkedet
(konkurenter til jobs, politikere, der generelt er imod indvandring, patienter, klienter og
kunder, der er “bange og utrygge” ved etniske minoriteter). Disse forskellige push and pull
kreefter vil ikke nermere blive undersegt i min athandling, men de dukker op ind imellem
i mine interview. Det @ndrer imidlertid ikke ved, at disse krefter selvfalgelig har
betydning for de konklusioner, jeg kan drage vedrerende retlige instrumenters mulige
virkninger, og det betyder ogsa, at jeg mi tage visse forbehold for mine anbefalinger. Jeg
vil alligevel bevare det retlige perspektiv og koncentrere mig om indholdet og virkningen
af konkrete regler. Hvis eksempelvis en konkret afvisning til en stilling er sket pa grund
af den ansattes etniske baggrund, er det uden betydning for mine analyser, om det er
arbejdsgiverens egne fordomsfulde synspunkter eller et hensyn til kollegaer, patienter eller
kunder, der er baggrunden for afskedigelsen. Det afgerende er, at ansegeren 1kke fik
Jobbet pa grund af sin race. Derimod vil jeg i behandlingen af det indirekte diskrimina-
tionsbegreb undersege, hvilke personlige egenskaber og kvalifikationer hos ansegeren
eller mangler pa samme der kan betragtes som saglige og ikke-racediskriminerende
argumenter for negtelse af ans®ttelse. Eksempelvis kan det diskuteres, i hvilket omfang
manglende danskkundskaber er et sagligt og ikke-diskriminerende argument.

8. Afhandlingens metode og materiale

8.1. Menneskerettighedsbegrebet

Etniske minoriteters situation i relation til lighed pa arbejdsmarkedet er det materielle
emne, som afthandlingen tager situdgangspunkt i. Dette emne affeder undersegelserinden

30. For modifikationer til dette udgangspunkt se Khurshid Ahmad Sultan, Etnisk arbejdsdeling i
hotel- og restaurationsbranchen, DRC (2000). Rapporten papeger forskellige barrierer under
anszttelse. Barriererne bidrager til segregation og indebzrer risiko for udviklingen af erhvervsghetto-
er og et todelt arbejdsmarked efter de etniske skillelinjer i samfundet.
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Kapitel |

for flere forskellige discipliner. Pa den made spa&nder athandlingen relativt vidt. Den har
bdde et retssociologisk, folkeretligt, menneskeretligt, arbejdsretligt og statsretligt prezg.
Overordnet vil jeg imidlertid betegne den som en menneskeretlig athandling.

Jeg vil derfor kort redegere for det anvendte menneskerettighedsbegreb, som Louis
Henkin har defineret:"'
“Menneskerettighederer de privilegier, friheder og ydelser, som ifalge acceptere-
de nutidige verdier alle mennesker skal kunne krazve “som en ret” af det
samfund, de leveri.”

Definitionen nedvendigger nogle uddybende forklaringer.’? “Privilegier, friheder og
ydelser” refererer ikke blot til privatlivets beskyttelse mod indgreb fra staten. Formulerin-
gen indeholder ogsa en garanti for samfundets aktive handlen til sikring af menneskeret-
tighedeme. Ifelge definitionen findes grundlaget for menneskerettighedeme i ““accepterede
nutidige veerdier”. Definitionen taler ikke om naturlige eller gudgivne rettigheder. Den er
mere liberal, men indeholder pa samme tid en begrensning: det er alene de vardier, som
er accepteret af det nuvarende internationale samfund, der er gyldige.

Den naste betingelse er, at indehaveren af rettighederne *“skal kunne kreve” dem. Denne
formulering henviser ikke alene til menneskerettigheder, som allerede er fastsat i det
nugzldende retlige system, men efterlader ogsa rum til udvikling. At kunne kreeve “som
enret” beskriver retten til at kunne krve den anden parts handling. Staten er for det farste
forpligtet til at atholde sig fra indgreb i privatlivets fred. Et endeligt resuitat er malsztnin-
gen for denne rettighed. For det andet er der rettigheder, hvorefter man kan kreve positive
handlinger fra staten. Et endeligt resultat er ikke pa samme made malsetningen i de
situationer. Her er der snarere tale om en gradvis forpligtelse til at strebe efter er bestemt
mal. | begge tilfeelde er staten underlagt en retlig forpligtelse, men beskyttelsessystememne
kan ikke vere ens.

Den sidste betingelse i definitionen pa menneskerettigheder er, at kravet skal veare rettet
mod samfundet. Generelt bestar et organiseret samfund af staten og dennes organer. I de
tilfeelde, hvor menneskerettigheder kan kraznkes af private individer eller grupper af
individer, skal staten beskytte indehaveren af rettighederne mod disse krankelser. Visse
menneskerettigheder er saledes tillagt direkte eller indirekte Drittwirkung.

31. Louis Henkin. Human Rights, i Encyclopedia of Public International Law, Vol. 8 (1985), s 268:
“Human rights are those liberties, immunities and benefits which by accepted contemporary values all
lhhuman beings should be able to claim “as of right” of the society in which they live.”

32. Riidiger Wolfrum (ed.), United Nations: Law, Practice and Policies, Vol. 2 (1995), s 604, hvor
Karl Josef Partsch gennemgar Louis Henkins menneskerettighedsbegreb.
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Kapitel 1
8.2. Metode

Afhandlingen udger en retligt perspektiveret undersegelse. Bide den menneskeretlige del
og den nationale del udgeres af en n&@rmere underspgelse af regleme og deres anvendelse
pé ligheds- og diskriminationsomradet.

Hovedgenstanden for afhandlingens analyser er regler og praksis fra henholdsvis
menneskeretten og dansk ret. Jeg vil gennem analyseme komme med et bud p3, hvad der
aktuelt galder inden for menneskeretten og dansk ret for sa vidt angar beskyttelsen af
lighedskravet. Jeg anvender séledes en traditionel retsdogmatisk metode, som egner sig
til en detaljeret beskrivelse af det nugacldende indhold af lighedskravet og racediskrimina-
tionsforbudet. Som udtrykt i den retlige polycentri kan mine konklusioner ikke udgere
mere end et bud pa geldende ret. Hensigten med at foretage en detaljeret retsdogmatisk
regelgennemgang er imidlertid at fa skabt et grundlag for de mere retspolitiske
overvejelser om retstilstandens utilstrekkelighed, som det jo nok er svart at kurere med
retlige instrumenter alene.

En naturlig felge af det tidligere beskrevne vurderingsgrundlag, som indebarer et
beskyttelses- og minoritetsperspektiv, er endvidere, at jeg generelt 1 de retlige analyser
anvender en hermeneutisk tilgang, som indebarer en dynamisk fortolkningsmetode. Bade
menneskeretten og de danske regler fortolker jeg teleologisk og dynamisk med et primert
fokus pa reglernes formal og den aktuelle situation, de skal anvendes i. En hermeneutisk
tilgang kraeever en redegerelse for bade retspolitiske formal og antagelser, som jeg har gjort
1 afsnit 2 og 5. Endvidere kreever en hermeneutisk tilgang en dbenhed fra min side over
forsavel afkreftelse som bekraftelse, udvikling og modificering af mit udgangspunkt om,
at der er manglende lighed for etmiske minoriteter pa det danske arbejdsmarked bl.a.
forarsaget af en utilstreekkelig lovgivning.

Baggrunden for regelanalysen er min antagelse om virkeligheden for etniske minoriteter
med diskrimination og arbejdsleshed. Denne antagelse seger jeg at illustrere gennem
eksisterende empiriske undersegelser publiceret i anden samfundsvidenskabelig
sammenhzng. Desuden har jeg med samme formal foretaget en rekke kvalitative
interview af en reekke l&ger og ingenierer med etnisk minoritetsbaggrund. De forskellige
interview illustrerer den oplevede diskrimination, og oplevelseme kan ngdvendigvis ikke
udgere andet end indicier p4, at diskrimination har fundet sted. Alligevel er oplevelserne
vigtige for min egen og leserens forstaelse af problemets dybde og omfang. Hensigten
med interviewene er med andre ord at give diskriminationen et ansigt ved at lade etniske
minoriteter selv fortzlle om den oplevede diskrimination. Denne del giver athandlingen
et vist retssociologisk preg.
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Kapitel 1
8.3. Materiale

Afhandlingens hovedtemaer behandles pa baggrund af en analyse af regler og praksis. Jeg
inddrager endvidere den retsvidenskabelige teori. I den menneskeretlige del betyder det,
at jeg ud over teoretiske fremstillinger har anvendt relevante traktattekster samt disses
forarbejder, praksis 1 bred forstand som omfattende diskussioner og konklusioner fra
diverse handhavelsesorganer og s&rligt FN’s Racediskriminationskomite. | den danske
del har jeg anvendt relevant dansk lovgivning og forarbejder, kollektive overenskomster,
praksis i bred forstand som omfattende domme, afgerelser og udtalelser fra offentlige
myndigheder samt den noget sparsomme retsvidenskabelige teori pa omradet. De utrykte
danske domme er jeg blevet opmarksom p& gennem dagspressen samt gennem min
kontakt til Dokumentations- og radgivningscentret om racediskrimination (DRC) og
Neavnet for Etnisk Ligestilling. Den generelt brede anskuelse af praksisbegrebet har til
formal at sikre inddragelsen af sa mange fortolkningsbidrag som muligt. De forskellige
sager fra DRC har jeg selv udvalgt fra DRC’s samhng af konkrete klagesager pa
arbejdsmarkedet.

I valget af bade retligt og ikke-retligt materiale har jeg bestrabt mig pa at vere aben for
bade afkreeftelse og bekreftelse af mit udgangspunkt om manglende lighed.

9. Plan for afhandlingen

Afhandlingen bestar af 13 kapitler samt bilag. Afsnit I bestdr af dette indledende kapitel
samt kapitel 2, hvor der redegeres for etniske minoriteters aktuelle situation pa det danske
arbejdsmarked. Kapitlet indeholder en introducerende mere generel del med statistikker
og cksisterende undersogelser vedrerende etniske minoriteters situation pa det danske
arbejdsmarked og s@rligt deres situation i relation til adgangen til anszttelse. Demnast
laver jeg to retssociologiske casestudier med henholdsvis l&ger og ingenigrer med etnisk
minoritetsbaggrund. Casestudierne bruges mere generelt til illustration af den oplevede
diskrimination samt til tydeliggerelse af de forskellige barrierer, som hejtuddannede
etniske minoriteter megder pa arbejdsmarkedet.

Afsnit [I om den folkeretlige og menneskeretlige metode indeholder i kapitel 3 en
redegerelse for folkerettens kilder og deres vardi. Spargsmalet er nermere, hvordan
folkeretten herunder menneskeretten skal defineres, og hvilken vardi traktater skal
tillegges. [ kapitel 4 redegeres for den valgte fortolkningsmetode til analysen af de
menneskeretlige kilder. Hensigten med at fortolke er at analysere sig frem til det ansvar
og de forpligtelser, en traktat palagger staterne, samt at redegere for individernes
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Kapitel |

rettigheder og pligter i forhold til hinanden. Det er vigtigt gennem fortolkningen at fa
przciceret, hvor frit staterne er stillet i forhold til “deres” individer.

[ afsnit HI findes analysen af den materielle menneskeret. Kapitel 5 indeholder en generel
og indledende redegerelse om FN’s Racediskriminationskonvention (RDK) herunder
konventionens handhavelsesmekanismer. I kapitel 6 analyseres indholdet af lighedskravet
1 RDK som omfattende bade et forbud mod diskrimination og et krav om positive
foranstaltninger. Endvidere vil indholdet af bade det direkte og det indirekte diskrimina-
tionsbegreb nermere blive diskuteret. Spargsmalet om reekkevidden af diskriminationsfor-
budet for sa vidt angér udlendinge udskilles til en serlig undersegelse i kapitel 7. Endelig
indeholder kapitel 8 en analyse af reekkevidden af det menneskeretlige racediskrimina-
tionsforbud pa arbejdsmarkedet. Analysen vil indbefatte en undersogelse af de
forpligtelser staterne er palagt i RDK samt en n&rmere przcisering af den enkelte persons
ret til ikke at blive diskrimineret pa arbejdsmarkedet. Endvidere vil dette kapitel indeholde
en diskussion af RDK’s rekkevidde mellem private parter (Drittwirkung).

Det afsluttende afsnit IV indeholder sammenligningen mellem de folkeretlige menne-
skerettigheder og dansk ret. Indledningsvist redeger jeg i kapitel 9 for, hvordan
folkerettens kilder traditionelt er stillet i dansk ret. Menneskerettighedskonventioners og
serligt RDK’s status 1 dansk ret vil saledes blive diskuteret inden for rammen af
folkerettens generelle retskildemassige stilling 1 dansk ret. Hemnast undersoges 1
kapitlerne 10-12 den gzldende retlige beskyttelse af lighedskravet pa det danske
arbejdsmarked, herunder en rekke mere handhevelsesmassige spargsmal. Athandlingens
sidste og perspektiverende kapitel 13 behandler spargsmalet om, 1 hvilket omfang dansk
ret lever op til de menneskeretlige forpligtelser. Kapitlet vil indeholde en analyse og kritik
af den danske retstilstand ud fra det menneskeretlige lighedskrav. Bl.a. efter inspiration
fra svensk ret munder analysen ud i nogle mere retspolitiske overvejelser og forslag til
forbedring af den danske lovgivning samt retsanvendelse.
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Etniske minoriteters aktuelle situation
pa det danske arbejdsmarked

Etniske minoriteters aktuelle situation pa det danske arbejdsmarked udger det faktuelle
grundlag for athandlingens retlige analyser. Den nuvarende situation for sa bred en
gruppe mennesker er det imidlertid vanskeligt at sige noget pracist om. Endvidere er
manglende lighed og racediskrimination en vanskelig ting at forsege at male pa. Derfor
illustrerer jeg grundlaget ved hjxlp af eksisterende undersegelser og statistikker om
etniske minoriteters arbejdsmarkedstilknytning samt eksisterende undersggelser om
arbejdsgiveres modvilje mod at ansatte etniske minoriteter. Derefter redegerer jeg for de
barrierer, som szrligt hgjtuddannede etniske minoriteter meder i relation til adgangen til
arbejdsmarkedet. Barriererne illustrerer jeg ved to mindre retssociologiske case-studier
om den oplevede diskrimination. Der vil veere tale om kvalitative interview af en gruppe
leger og ingenierer med etnisk minoritetsbaggrund. Hensigten er ikke at give en udtem-
mende beskrivelse af etniske minoriteters situation pa arbejdsmarkedet. Snarere soger jeg
at give et nuanceret billede af de hindringer, der sarligt meder hojtuddannede etniske
minoriteter pa arbejdsmarkedet, samt af deres oplevelse af situationen.

1. Ledigheden blandt etniske minoriteter

Af den samlede befolkning i Danmark pa 5,314 mill. personer pr. 1. januar 1999 er der
knap 287.700 indvandrere og 75.750 efterkommere - 1 ait 363.450 personer svarende til
knap 7% af befolkningen.! Godt 25% af indvandrer-/efterkommerbefolkningen har

1. Partsudvalget om integration, /ntegration af indvandrere og flygtninge pa arbejdsmarkedet (januar
2000), s 19.
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oprindelse i gruppen af E@S-lande og Nordamerika. Det betyder at knap 5% af befolknin-
gen i Danmark har oprindelse i tredjelande (uden for Norden, EU og Nordamerika).2

Senere i kapitlet vil jeg beskrive en raekke barrierer for hgjtuddannede etniske minonteters
adgang til arbejdsmarkedet. Konsekvensen af flere af disse barrierer er en reel diskrimina-
tion af etniske minoriteter. Som navnt ovenfor er det vanskeligt at opgere omfanget af
racediskrimination 1 adgangen til arbejde i Danmark. Selvom ledighed blandt etniske
minoriteter kan have mange arsager, kan ledighedstal alligevel udgere et indicium for
eksistensen og omfanget af diskrimination. Endvidere er ledighedstallene relevante, da de
bibringer en ide om etniske minoriteters mere generelle situation pa arbejdsmarkedet i
Danmark.

Siden 1994 hvor ledigheden toppede, er arbejdslesheden faldet generelt i Danmark. Da
man ifalge den danske registerlovgivning ikke kan registrere og rubricere personer efter
race eller etnicitet, males ledighedstallene for henholdsvis udenlandske og danske
statsborgere. For danske statsborgere faldt ledigheden fra 11% 1 1994 til 6% 1 1997.
Udviklingen 1 ledigheden for udlendinge har fulgt den generelle udvikling, saledes at
ledigheden for udlzndinge faldt fra 31% 1 1994 til 21% i 1997. Udenlandske statsborgere
er imidlertid ikke lige hardt ramt af ledighed. Udenlandske statsborgere fra @Qvrige
Europa, Afrika og Asien herer til de hovedgrupper, der har flest ledige. Disse nationali-
tetsgrupper har en arbejdsleshedsprocent pa 29-37%, mens udenlandske statsborgere fra
Amerika, EU og Norden har en arbejdslashedsprocent pa 10-14%. Tallene illustrerer, at
nar det gar godt med beskaftigelsen generelt, gar det ogsa bedre med beskftigelsen for
de etniske minoriteter.” Udviklingen zndrer imidlertid ikke ved det faktum, at udenland-
ske statsborgeres ledighed siden midten af 1970’ erne konstant har ligget tre til fire gange
over den danske.

I 1999 fik Danmark en bundplacering i OECD’s rapport om “Trends in international
migration”.* Rapporten viste, at cirka 3% af arbejdsstyrken i Danmark 1. januar 1997 var
udenlandske statsborgere.’ Endvidere viste rapporten, at udenlandske statsborgere i den
danske arbejdsstyrke har en meget hgj arbejdsleshed i forhold til den samlede befolkning.
I Danmark har udenlandske statsborgere en arbejdslashed, der er over 3 gange sa hgj som
for befolkningen som helhed. Dette ligger hgjt i forhold til de fleste andre OECD-lande,

2. Regeringens ministerudvalg om integration og utilpassede unge, Bedre integration - en samlet
handlingsplan (februar 2000), s 19.

3. Karin Topsee Larsen, Statistik - om de etniske minoriteter i Danmark, Mellemfolkeligt Samvirke
(1999), s 57.

4. OECD, Trends in International Migration - Continuous Reporting System on Migration - Annual
Report 1999.

5. 1d., s 130.
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og det var i den sammenh&ng at Danmark fik en bundplacering.® Den danske regering

papeger i rapporten om “‘Bedre integration”, at man skal vare papasselig med at sammen-

ligne udlendinges arbejdssituation 1 Danmark med andre lande, da den den hgje arbejds- ) A
leshed skyldes en rekke strukturelle forhold ved det danske arbejdsmarked.’

Tilknytningen til arbejdsmarkedet antages at blive mere stabil, jo leengere en flygtning

eller indvandrer har opholdt sig 1 Danmark. Alligevel dokumenterer INDEA-projektet i o )

sin rapport fra 1998, at opnaelse af dansk statsborgerskab tilsyneladende ikke i sig selv

oger muligheden for integration pa arbejdsmarkedet. Dansk statsborgerskab kan ellers

betragtes som en indikator for bade lengerevarende ophold og bedre danskkundskaber.® 3

Opdelingen af befolkningen pa statsborgerskab og fedeland er ganske sn®ver, og den

udelukker opgerelser om etniske minoriteter, der naturaliseres og far dansk statsborger-

skab, samt om 2. generationsindvandrere. Danmarks Statistik har pa den baggrund siden

1991 opdelt befolkningen i indvandrere, efterkommere og evrige:®

Indvandrere;

Personer fedt i1 udlandet af foraldre, der begge (eller den ene hvis der ikke findes oplys-

ninger om den anden) er udenlandske statsborgere eller er fodt i udlandet. Hvis der ikke

findes oplysninger om nogen af for®ldrene, og personen er fedt i udlandet, opfattes "%
personen ogsa som indvandrer.

Efterkommere;

Personer fadt 1 Danmark af forzldre, hvoraf ingen er dansk statsborger fodt i Danmark.
Hvis der ikke findes oplysninger om nogen af foraldrene, og personen er udenlandsk
statsborger, opfattes personen ogsa som efterkommer.

Dvrige;

Personer hvor mindst én af foreldrene er dansk statsborger og fadt i Danmark, uanset
personens eget fadeland og statsborgerskab. Hvis der ikke findes oplysninger om nogen
af foreldrene, tilherer personen gruppen @vrige, hvis denne er dansk statsborger fadt i
Danmark.

Ved at anvende opdelingen indvandrere og efterkommere er det muligt 1 hgjere grad at
skelne mellem 1. og 2. generation af indvandrere i Danmark. For indvandrere fra mindre

6.1d., s 46.

7. Regeringens ministerudvalg om integration og utilpassede unge, s 128-130.

8. Jeanette Dahl, Vibeke Jacobsen, Ruth Emerek, Indvandrere og arbejdsmarkedet, INDEA-projektet

Alborg Universitet (1998), s 68. Jeanette Dahl, Vibeke Jacobsen, Ruth Emerek, Indvandrere og arbejds-

markedet Il - marginalisering og integration, INDEA-projektet Alborg Universitet (1998) s 113-114. 778 776

9. Marius Ejby Poulsen og Anita Lange, /ndvandrere i Danmark, Danmarks Statistik (december 1998), 3G"
s1l.
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udviklede lande'’ var ledigheden i 1997 pa ca. 31%, mens den for efterkommere var pa
ca. 12%."" Forudlendinge fra mindre udviklede lande har det at veere opvokset i Danmark
séledes stor betydning for muligheden for at fa et arbejde.'? Det kan for det ferste skyldes,
at efterkommere har et bedre kendskab til det danske sprog og den danske kultur, end
tilfzldet er for deres forzldre. For det andet er efterkommere formentlig bedre uddannet
end deres forzldre."

Af Partsudvalgsrapporten fremgar det, at ledighedsprocenten 1 1998 for indvandrere fra
lande uden for E@S og Nordamerika var pa 23%, mens den for danskere var pa 6%."
Lande uden for EQS og Nordamerika er ikke fuldstzndigt sammenfaldende med fornaevn-
te kriterium *“‘udviklede lande”, og tallene fra 1997 og 1998 er derfor ikke 100% sammen-
lignelige. Eftersom landegruppeme er tilnermelsesvis identiske, mener jeg alligevel, at
det ma vere forsvarligt at foretage en sammenligning. Tallene tyder séledes pa et fald i
ledigheden for indvandrere (fra 31% til 23%). Knap 4 ud af 10 indvandrere fra lande uden
for EQS og Nordamerika var i 1998 1 beskftigelse. For efterkommere fra lande uden for
E®S og Nordamerika var knap 6 ud af 10 1 beskaftigelse. For den evrige del af befolknin-
gen (eksklusiv indvandrere og efterkommere) var godt 7 ud af 10 i beskftigelse."” Ifolge
en netop offentliggjort undersogelse af 1999-tal er 19,2% af indvandrermne fra mindre
udviklede lande arbejdslese, mens ledighedsprocenten for efterkommere er pa 6,8.'° Der
er sdledes tale om et fortsat fald 1 ledigheden for indvandrere (fra 31% til 23% til 19%).
For efterkommernes vedkommende er langt de fleste stadigvazk bern: 47.000 ud af 55.000
efterkommere fra de mindre udviklede lande er endnu ikke fyldt 17 ar. Men ud af de 5.600
efterkommere, der eri arbejdsstyrken, er kun 6,8% ledige. Efterkommemes ledighedspro-

10. Mindre og mere udviklede lande er begreber, som anvendes af Danmarks Statistik svarende til FN’s
opdeling i “developed countries and less developed countries”. Mindre udviklede lande omfatter alle
andre lande end mere udviklede lande. som bestar af: USA, Canada, Japan, Australien, New Zealand, alle
europziske lande pa nar Tyrkiet og Cypern samt deie af det tidligere Sovjetunionen. Poulsen og Lange,
s 14.

11. Poulsen og Lange, s 59.

12. Indenrigsministeriet, Udlewnding 98 - En talmeessig belysning af udlendinge i Danmark (juni 1999),
afsnit 4.2.

13. 1d.
14. Partsudvalget om integration, s 23 med en s@rkersel fra Danmarks Statistik.
15.1d., s 21.

16. Danmarks Arbejdsgiverforening (DA), ArbejdsMarkedsPolitisk Agenda, nr. 5 (16. marts 2000).
Tallene fremgar af en szrkersel fra Danmarks Statistik. Det fremgar ikke af undersegelsen, hvornir i
1999 tallene stammer fra, s& sammenligningen med ledighedsprocenten for den totale arbejdsstyrke i
januar 2000 skal tages med et vist forbehold.

44

% B

%B 9T 76

# 0 $
7 T

% B

B 9"3 79

8
55

A

75

T

59
%

#

A

7:;TG



Kapitel 2

cent nzermer sig siledes ledighedsprocenten for den totale arbejdsstyrke pa 5,3.' Patrods
af faldet 1 ledigheden er ledighedsprocenten for indvandrere fra mindre udviklede lande
stadig knap 4 gange hgjere end ledighedsprocenten for den totale arbejdsstyrke.

[ COWT’s underspgelse af etniske minoriteter pa det storkebenhavnske arbejdsmarked var
derijanuar 1998 i kebenhavnsomradet i alt 12.862 ledige personer med etnisk minoritets-
baggrund mellem 18 og 59 ar ud af en arbejdsstyrke pa 92.144 personer. Ledigheden var
saledes pa 23%. For indvandrere var ledigheden pa 24% mens den for efterkommere var
pé 13%. For hele den storkebenhavnske arbejdsstyrke var ledigheden pa 10%. Underse-
gelsen viste, at iser indvandrere men til dels ogsa efterkommere var darligere stillede pa
arbejdsmarkedet end den evrige arbejdsstyrke ved samme niveau af erhvervskompetence-
givende uddannelse.'®

I Arhus viser en ny undersegelse,'” at flygtninge og indvandrere har langt svarere ved at
fa faste job uden stette fra det offentlige. Kun 8% af somaliemne i Arhus kommune har fast
arbejde. For palastinenserne er beskaftigelsen pa 17%, og for den tyrkiske del af byens
befolkning er andelen pa 39%. Ledighedsprocenten blandt indvandrere generelt er i 1999
pa 22,7, mens den for efterkommere er pé 5,4.2° Til sammenligning er der fast arbejde til
70% af byens samlede befolkning i alderen 16 til 60 ar.

Generelt viser en undersogelse fra ArbejdsMarkedsPolitisk Agenda, at der er meget stor
forskel pa, hvor gode kommunerne hver iserer til at integrere indvandrere pa arbejdsmar-
kedet. 1 Farum kommune er ledighedsprocenten blandt indvandrere fra mindre udviklede
lande pa 8,6%, mens den i Odense er pa 24,3%.”

Center for Integration og Marginalisering ved Handelshgjskolen i Arhus har lavet en
sammenlignende undersggelse blandt mandlige indvandrere og 10% af den danske
befolkning.” Len og arbejdssituation sammenlignes i drene 1984-1995. Undersegelsen

17. Danmarks Statistik oplyser. at 5,3% af den totale arbejdsstyrke var ledig i januar 2000 (szsonkorri-
gerede tal).

18. COWI, AF-Storkebenhavn, De etniske minoriteter pa det storkabenhavnske arbejdsmarked (februar
1999), s 22.

19. Forelgbigt notat fra Borgmesterens Afdeling i Arhus kommune refereret i Jyllandsposten den 4. marts
2000. Det endelige notat er endnu ikke fardiggjort til offentliggerelse.

20. DA, ArbejdsMarkedsPolitisk Agenda, nr. 5.
21.1d.

22. Husted, Skyt Nielsen, Rosholm, Smith, Employment and Wage Assimilation of Male First Generation
Immigrants in Denmark (December 1999).
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viser bl.a., at kun 42% af de mandlinge flygtninge i alderen 20-59 ar var i arbejde.?
Undersegelsen viser ogsa, at muligheden for ansattelse stiger kraftigt 1 takt med antallet
af ar tilbragt i Danmark.

Pa trods af de hgje ledighedstal for etniske minonteter er det umiddelbart et positivt tegn,
at arbejdsleshedsstatistikkerne ogsa for etniske minonteter bevager sig i den rigtige
retning. Det er imidlertid vigtigt at veere opmarksom pa, at statistikkerne ikke giver
oplysninger om de arbejdendes uddannelser. Det har ikke varet muligt at finde underse-
gelser om, hvorvidt indvandrere og efterkommere far arbejde svarende til deres kvalifika-
tioner 1 samme omfang som resten af befolkningen, eller om de i storre omfang ma tage
arbejde, hvor len og kvalifikationskrav er lave. Statistikkerne deekker eksempelvis over
de ingenigrer, der korer taxa eller ekspederer 1 kiosker.

2. Uddannelse og beskaftigelsestype for etniske mi-
noriteter

2.1. Uddannelse

Hans Hummelgaard dokumenterede i 1998 i en rapport fra Amternes og Kommunemes
Forskningsinstitut - AKF, at efterkommere og indvandrere ankommet i 0-12-arsalderen
i sammenligning med hele befolkningen i mindre grad far en erhvervskompetencegivende
uddannelse.

23.1d., Tabel 2, s 8.
24.Id., s 24.
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Tabel: Uddannelsesfordelingen for efterkommere, indvandrere (ankommet til Danmark fer 13-
ars-alderen) og hele befolkningen, 20-29-arige, 1994, procent.

Uddannelse Efterkommere | Indvandrere Indvandrere Hele befolkningen
ankommet ankommet som
som 6-12-arige
0-5-arige
- Ikke erhvervs-
kompetence-
givende ud-
dannelse 50 62 72 35
- Faglig uddan-
nelse 24 20 17 38
- Videregaende
uddannelse 26 18 11 26
[alt 100 100 100 100
Antal personer* 1.586 2.035 3.915 795.340
* For hele befolkningen er antallet af personer opregnet fra 10% af befolkningen

mellem 20 og 29 ar til 100%.

Anm:
Kilde:

Der er taget udgangspunkt i den igangvarende eller hojeste fuldferte uddannelse.
Hans Hummelgaard m.fl.. Tabel 2.1., s 14.

Undersagelsen viste ogsa, at det serligt var bemn (efterkommere og indvandrere ankom-
met i 0-12-arsalderen) fra Tyrkiet, Pakistan, Libanon og Iran, der i langt mindre udstrak-
ning end danskere far en faglig uddannelse.”® Omvendt viste undersegelsen bemarkelses-.
vardigt, at en relativt stor andel af etniske minoriteters bern far en videregaende uddan-
nelse, nar der ses bort fra bernene fra Tyrkiet og Jugoslavien. Blandt bernene fra Iran og
det tidligere Sovjetunionen og svrige @Osteuropa er der flere, som tager en videregédende
uddannelse, end danske bermn.?® Overordnet set er der altsd ifolge undersogelsen tale om
en stor uddannelsesmassig polarisering mellem de enkelte nationaliteter inden for
gruppen af unge efterkommere og indvandrere.”’

25. Hans Hummelgaard m.fl., Uddannelise og arbejdsloshed blandt unge indvandrere. AKF Forlaget

(apnil 1998). s 22.
26. 1d.

27.1d.
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Rockwool Fondens Forskningsenhed offentliggjorde i december 1999 en undersogelse
om indvandremes uddannelse i hjemlandet og i Danmark.” Undersegelsen omfattede
3615 interview blandt indvandrere og efterkommere fra otte ikke-vestlige lande, som har
den storste reprasentation af indvandrere og efterkommere 1 Danmark. Undersggelsen
viste, at man ved at supplere med indvandremes egne oplysninger om medbragt uddan-
nelsc fra udlandet kan né frem til et mere dekkende billede af deres uddannelsesprofil.
Undersogelsen hazver saledes niveauet for indvandrerbefolkningens uddannelsesprofil
betydeligt sammenholdt med den officielle statistik, som kun indeholder dansk uddannel-
se. Undersogelsen bekrefter endvidere den tidligere AKF-undersegelse ved at illustrere,
at nogle indvandrergrupper er s@rdeles veluddannede, men at uddannelsesniveauet er
meget forskelligt atheengigt af landebaggrund. Iser indvandrere fra de “‘gamle” indvan-
dringslande Tyrkiet og Pakistan er for en meget stor dels vedkommende uden faglig eller
videregiende uddannelse. Betragtes de otte lande under ét, ligger uddannelsesniveauet
fortsat en del under den danske befolknings, specielt nar det gelder faglige uddannelser.
Mecn forskellene mellem de forskellige indvandrergrupper indbyrdes er altsa endnu sterre.

2.2. Beskaeftigelsestype

I 1993 konstaterede Arbejdsmarkedsstyrelsens rapport At mode barrierer”, at etniske
minoriteter op gennem 70-eme og 80-erne havde oplevet et vist skift i beskeftigelsen.?’
Fra nasten udelukkende at have ufaglarte job 1 fremstillingsindustrien overgik etniske
minoriteter til ufaglarte job 1 serviceindustrien. Det drejede sig om job inden for ren-
goring, vaskeri, opvask 1 institutioner samt bestemte jobfunktioner i1 hotel- og restaura-
tionsbranchen. Fra omkring 1980 kom en stigende andel af de etniske minoriteter ind i
transportsektoren som taxa- og buschaufferer. Desuden etablerede en stigende andel af
de erhvervsaktive sig som selvsteendigt erhvervsdrivende inden for servicebranchen,
herunder restaurationer, pizzariaer, degnkiosker, grenthandlere, slagterforretninger,
frisersaloner mv. Endelig kom en lille gruppe ud i bestemte job, som ikke umiddelbart
kunne udferes af danskere, sdsom tolke og tosprogede larere.

I dag er indvandrere, som er selvstendigt erhvervsdrivende, primart beskaftigede inden
for handel-, hotel og restaurationsvirksomhed. Over 70% af de selvstendige indvandrere
fra mindre udviklede lande er 1 denne branche. Til sammenligning er 28% af de selvsten-
dige @vrige inden for landbrug, fiskeri og rastofudvinding, 22,5% er inden for handel-,
hotel- og restaurationsvirksomhed mens 14,6% er inden for finansieringsvirksomhed. For
lenmodtagere fra mindre udviklede lande er branchefordelingen forskudt mod fremstil-

28. Claus Larsen, Nye tal om indvandrernes uddannelse i hjemlandet og i Danmark, Nyt fra Rockwool
Fondens Forskningsenhed (december 1999).

29. Arbejdsmarkedsstyrelsen, At mode barrierer, rapport udgivet af udvalg nedsat af arbejdsministeren
vedragrende nedbrydningen af barrierer for beskftigelse af flygtninge og indvandrere (maj 1993), s 33.
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lingsvirksomhed samt handels-, hotel- og restaurationsvirksomhed. Offentlige og person-
lige tjenesteydelse er dog ligesom for @vrige den branche med flest ansatte.™

Efterkommere fra mindre udviklede lande, som i dag er selvstendigt erhvervsdrivende,
afspejler stort set det samme menster som indvandrerne fra samme lande. Ogsa her har
taet pd 70% af de selvstandige efterkommeme virksomhed inden for handels-, hotel og
restaurantvirksomhed mv. Over en tredjedel af efterkommer-lenmodtageme fra mindre
udviklede lande er beskaftiget i handels-, hotel og restaurantvirksomhed, hvor det for
indvandremne fra de mindre udviklede lande var offentlige og personlige tjenesteydelser,
der dominerede."

En anden generel tendens er, at mend med etnisk minoritetsbaggrund i dag beskaftiges
i brancher, der oftest opfattes som “typiske kvindeomrader”.*? I visse tilfzlde anszttes
mend i samme type stillinger som kvinder: pa det ufaglerte omrade er der for eksempel
tale om rengeringsbranchen. Samtidig har de sveert ved at fa fodfzste inden for bygge-
og anl@gsbranchen, som er en mandsdomineret branche. Rapporten fra Dokumentations-
og radgivningscentret om racediskrimination om hotel- og restaurationsbranchen viser
en klar arbejdsdeling bade med hensyn til ken og etnisk baggrund.* Hvor danske kvinder
ofte bliver ansat i stillinger med kundekontakt, sa er de fleste etniske minoriteter ofte
ansat i stillinger, hvor der er meget begrenset eller slet ingen kundekontakt. Det gzlder
béde mand og kvinder med etnisk minontetsbaggrund. Der er sledes tegn pa en bran-
chemcessig etnisk arbejdsdeling, som viser sig ved en hgj koncentration af etniske
minoriteter i selve branchen (hotel- og restaurationsbranchen) samt i1 bestemte underbran-
cher (restaurationer, cafeterier, grillbarer 1 modseatning til vertshuse, diskoteker og
natklubber). Desuden er der klare forskelle mellem etniske minoriteter og den gvrige del
af arbejdsstyrken med hensyn til jobfunktion pa den enkelte arbejdsplads 1 den enkelte
branche.* Den udvikling indeberer en risiko for skabelse af fasttemrede “erhvervsghet-
toer”, som er udtryk for faste koblinger mellem etnicitet og bestemte brancher samt
jobfunktioner.**

Mellem 1994 og 1997 skete der et fald i antallet af udenlandske statsborgere, som var
ansat 1 den offentlige sektor. I 1994 var 32% af de udenlandske statsborgere, som var
lenmodtagere, ansat 1 den offentlige sektor, mens 68% var ansat i den private sektor. |

30. Poulsen og Lange, s 55-56.

31. 1d.

32. Khurshid Ahmad Sultan (DRC), Etnisk arbejdsdeling i hotel- og restaurationsbranchen (2000), s 40.

33.7d., s 43.
34.1d., s45 og s 67.
35.1d., s 68.
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1997 var det kun 24%, der var ansat 1 det offentlige. Forklaringen skyldes ifglge Inden-
rigsministeriet hverken &ndrede arbejdspreferencer blandt udenlandske statsborgere eller
at den offentlige sektor ikke vil ansette udenlandske statsborgere. Faldet skal ifalge
Indenrigsministeriet snarere forklares ved, at mange udlendinge har haft arbejde inden
for erhverv, der gennem de sidste &r er blevet privatiseret eller udliciteret.* Tallene synes
alligevel at afslore, at den offentlige sektor ikke har formaet at leve op til sin malsatning
om at gd i spidsen for ansattelse af etniske minoriteter.

3. Integration af etniske minoriteter pa arbejdsmarke-
det

Etniske minoriteter har en svagere tilknytning til arbejdsmarkedet end den samlede
befolkning. Der er flere arbejdslese, og de er arbejdslese 1 l&ngere tid ad gangen. Det
galder for gruppen som helhed sammenlignet med hele befolkningen, men det galder
ogsé, nar enkeltgrupper af flygtninge og indvandrere sammenlignes med de tilsvarende
grupper af danskere - for eksempel de unge indvandrere og efterkommeres ledighed
sammenlignet med samme aldersgruppe af danskere eller tilsvarende grupper afkvinder,
seniorer, ufaglerte, faglerte eller hgjtuddannede.’” Forskellen i ledighed, som begyndte
at gore sig geldende 1 Danmark under 70-emes og 80-ernes skonomiske krise, gjorde sig
ogséa geldende under 90-emes forbedrede skonomiske konjunkturer. Den hgje ledighed
og manglende integration af etniske minoriteter pa arbejdsmarkedet skyldes en rekke
forskellige grunde, som jeg vil betegne barrierer - barrierer for adgangen til arbejdsmarke-
det/ansattelse. Der findes bade barrierer pa udbudssiden (etniske minoriteters kvalifika-
tioner mv.) samt pa eftersporgselssiden (arbejdsgivernes modvilje, rekrutteringsformer
mv.). Racediskrimination udger en barriere for integration pa efterspergselssiden.

3.1. Racediskrimination

Der findes af gode grunde ingen opgarelse over omfanget af racediskrimination i adgan-
gen til det danske arbejdsmarked. I praksis er det vanskeligt at eftervise, at der finder
diskrimination sted ved ansegninger om ansettelse af etniske minoriteter. Der er imidler-
tid i flere undersogelser opsamlet erfaringer, som peger pa, at bl.a. holdningsmasige
barrierer er en medvirkende faktor, der h&mmer flygtninge og indvandreres integration

36. Indenrigsministeriet, Udlending 98, afsnit 4.3.
37. Partsudvalget om integration, s 33.
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paarbejdsmarkedet.* | stedet for landsdzkkende opgerelser over omfanget af diskrimina-
tion findes der saledes forskellige casestudier, der representerer viden om racediskrimina-
tion.

Sydjysk Universitetscenter foretog eksempelvis i 1997 en undersggelse, hvor de lod unge
med dansk og anden etnisk baggrund men med samme kvalifikationer sage de samme
stillinger. Undersogelsen dokumenterede, at der fandtes et betydeligt antal arbejdsgivere,
savel private som offentlige virksomheder og institutioner, der ved ansettelse ikke kun
sa pa ansggermnes faglige og uddannelsesmassige kvalifikationer, men ogsa sorterede
anspgere pa grundlag af deres oprindelse, saledes som denne kunne identificeres gennem
navn eller hudfarve.”” Mere specifikt viste undersggelsen, at unge med dansk baggrund
blev inviteret tre gange s& meget til jobsamtaler som unge med etnisk minontetsbag-
grund.*

En undersegelse fra Arhusi 1996 viser, at der i vidt omfang sker frasortering af potentiel-
le fremmedsprogede medarbejdere alene pa navne.*' Ligeledes har en undersegelse fra
Nzvnet for Etnisk Ligestilling i 1996 dokumenteret, at elever med etnisk minoritetsbag-
grund har vanskeligt ved at finde praktikpladser.*? Undersegelsen viser, at et stort flertal
af uddannelses- og erhvervsvejledemne pa skolerne erklerer sig enige i, at et dansk- eller
nordisk-klingende navn eger chanceme for at blive kaldt til samtale.*

Arbejdsmarkedsstyrelsens 1999-rapport om flaskehalse pa den danske arbejdsmarked
indeholder en interview-underspgelse med 1244 private virksomheder og 1056 offentlige
institutioner fordelt efter storrelse, geografisk placering og branche/type.** Undersegelsen
viser, at 25% af de private virksomheder “slet ikke” er parate til at ansatte flygtnin-
ge/indvandrere i tilfzlde af rekrutteringsproblemer. 12% af de private virksomheder vil
“i ringe grad” vere parate og 30% vil 1 “nogen grad” vare parate til at ansette flygtnin-
ge/indvandrere. Det betyder, at kun knap 30% af de private virksomheder i “hgj eller

38. Mai Heide Ottosen, Kan de fd arbejde? De fremmede i Danmark I, Socialforskningsinstituttet (1992),
s 62.

39. Jan Hjame og Torben Jensen, Diskrimineringen af unge med indvandrerbaggrund ved jobsagning -
Dansk national rapport efter opleeg fra ILO (1997), s 30.

40. /d, s 26, Tabel 9.

41. Bogumila Holewinska-Pedersen, “Det gaelder om at have netveerk'’ - en rapport om de barrierer
flygtninge/indvandrere mader pa arbejdsmarkedet (Arhus 1996), s 23.

42. Nzvnet for Etnisk Ligestilling, Praktikpladssituationen for etniske minoriteter (1996), s 21 ff.
43.1d, s 45-46.

44. Arbejdsmarkedsstyrelsen, Undersagelse af flaskehalse pa det danske arbejdsmarked 1999 (24. februar
2000), tabel 7.1.
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meget hej grad” er parate til at ans@tte flygtninge/indvandrere. Blandt de udspurgte
offentlige instituationer er der en noget storre parathed til at ansztte personer med etnisk
minoritetsbaggrund. Det store interviewmateriale tyder pd en omfattende modvilje mod
at ansactte etniske minoriteter pa det private danske arbejdsmarked.

Tabel: I hvor hgj grad vil virksomhedern/institutionen i tilfelde af rekrutteringsproblemer vaere
parat til at ansette [Tygtninge/indvandrere?

Svar Private virksomheder Offentlige institutioner
[ meget hej grad 12% 8%
I hoj grad 17% 34%
I nogen grad 30% 37%
I ringe grad 12% 10%
Slet ikke 25% 7%
Ved ikke 4% 4%
I alt 100% 100%

Kilde: Arbejdsmarkedsstyrelsen, Undersagelse af flaskehalse pa det danske arbejdsmar-
ked - 1999 (februar 2000), Tabel 7.1.

P4 trods af det noget begrensede materiale tyder undersagelseme p4, at etniske minorite-
ter diskrimineres pa grund af deres race eller etniske oprindelse i relation til adgangen til
arbejdsmarkedet. Tilsammen giver de forskellige undersegelser et billede af, at etniske
minoriteter er marginaliseret pa arbejdsmarkedet, og at en del af forklaningen kan findes
1 diskrimination pga. race og etnisk oprindelse. Navnlig Arbejdsmarkedsstyrelsens
interview-undersegelse dokumenterer, at diskrimination fra private virksomheder sker
eller kan ske i et ikke ringe omfang, eftersom nasten halvdelen af de adspurgte virksom-
heder var modvillige over for at ansztte flygtninge og indvandrere, fordi de var flygtnin-
ge og indvandrere.

3.2, Oplevet racediskrimination
Etniske minoriteter selv oplever forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet, som efter deres

mening alene er begrundet i, at de tilherer en etnisk minoritet. Det er pastanden i en
underspgelse, som Birgit Maller og Lise Togeby har foretaget for Nevnet for Etnisk
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Ligestilling.** Der blev til undersggelsen gennemfert interview med i ait 1132 personer,
heraf 285 med tyrkisk baggrund, 279 med libanesisk eller palastinensisk baggrund, 226
med somalisk baggrund og 342 med bosnisk baggrund. Blandt de 60 spergsmal stillede
forfatterne folgende spergsmal (som jeg imidlertid mener ma betegnes som et starkt
ledende spergsmal): “Har du inden for de seneste 5 ar, alene fordi du tilherer en etnisk
minoritet oplevet ikke at fa et job, som du havde tilstrazkkelige kvalifikationer til?”
Svarene viste, at 48% af de libanesere/palastinensere, som havde segt et arbejde havde
oplevet afslag pa job, som de var kvalificerede til. Afslaget eller afslagene blev oplevet
som diskriminerende. Den tilsvarende procent for tyrkere var 36, for somaliere 34 og for
bosniere 17.'° Spergsmalets karakter af at vare sterkt ledende diskvalificerer i nogen
grad undersegelsen, som derfor ikke kan siges at dokumentere omfanget af oplevet
diskrimination. Den oplevede diskrimination dokumenteres imidlertid i en reekke andre
undersegelser.

Bl.a. har to mere kvalitative undersegelser fra DRC redegjort for, hvordan diskrimination
pa arbejdsmarkedet opleves af etniske minoriter.*’

Endvidere har Ingenigremes Arbejdsleshedskasse 1 februar 2000 lavet en undersegelse
af situationen for ingenigrer med anden etnisk baggrund end dansk.** Undersegelsen
viste, at mellem hver tredje og hver fjerde af de adspurgte ledige ingenierer med etnisk
minoritetsbaggrund aldrig har veret til en jobsamtale. 6 ud af 10 ledige har veret til
mellem 0O og 2 samtaler, mens hver tiende ledig har varet til 10 eller flere samtaler.*’
Biandt de 72 ledige ingenigrer, som har angivet at have varet til mindst en jobsamtale,
har knap 30% felt sig disknmineret ved en jobsamtale.

45. Birgit Meller og Lise Togeby, Oplevet diskrimination - En undersogelse blandt etniske minoriteter,
Navnet for Etnisk Ligestilling (1999).

46. Birgit Meller og Lise Togeby, s 49 og s 124

47. Annelise Murakami, En hénd klapper ikke alene - Det psykiske arbejdsmilje som 12 kvinder med
etnisk minoritetsbaggrund oplever det, DRC (1997). Annelise Murakami og Khurshid Sultan, Et
arbejdsmarked under forandring - En undersogelse af de etniske minoriteters oplevelse af FDB som
arbejdsplads, DRC (1998).

48. Ingenigrernes Arbejdsleshedskasse, Undersagelse af ingeniarer med en anden einisk baggrund end
dansk (marts 2000). Undersogelsen omfatter 142 ledige og 532 beskaftigede ingenigrer med etnisk
minoritetsbaggrund. Malgruppen er defineret som personer, hvor personen selv - eller mindst den ene af
forzldrene - kommer fra et land uden for Norden, Vesteuropa, USA, Canada eller Australien. Medlem-
meme blev noje udvalgt efter en gennemgang af alle 55.600 navne 1 IAK’s database. Det skete ved en
automatisk frasortering af alle kendte danske navne. Herefter blev evrige danske navne samt navne fra
Vesteuropa, USA/Canada, Australien og Norden sorteret fra manuelt. Tallet blev saledes reduceret til
2064 medlemmer, fordelt pa 247 ledige og 1817 beskzaftigede. Der blev udsendt spergeskemaer til 2064
medlemmer. I undersegelsen indgar 674 besvarede spergeskemaer.

49.1d, s 18.
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Jeg gennemgar i afsnit 5 en reekke barrierer for adgang til arbejdsmarkedet for hajtuddan-
nede etniske minoriteter pa arbejdsmarkedet. Disse vil blive illustreret af udtalelser fra
ingenigrer og yngre lzger med etnisk minornitetsbaggrund. I nzste afsnit gennemgar jeg
nogle metodeovervejelser 1 forbindelse med de kvalitative interview, som udger den
retssociologiske del af det faktiske grundlag for afhandlingen.

4. lllustration af den oplevede racediskrimination gen-
nem kvalitative interview

4.1. Valg af interviewform

Afhandlingen vedrerer i korte trzk en undersagelse af lighedskravet for etniske minorite-
ter. Undersogelsen bygger bl.a. pa etniske minoriteters faktiske situation. Problemformu-
leringen har betinget metodevalget 1 afhandlingens retssociologiske undersegelse og
udger saledes ogsa forskningsspgrgsmalet for interviewene. Gennem en rekke interview
soges der givet en beskrivelse af, hvordan etniske minoriteter oplever deres situation pa
en afgrenset del af det danske arbejdsmarked: det offentlige hospitalsveesen og den
private ingemigrbranche.

Jeg har valgt at lave to mindre case-studier af situationen for henholdsvis lager og
ingenigrer med etnisk minoritetsbaggrund. Formalet er med l&gernes og ingenieremes
egne oplevelser at illustrere racediskriminationens nuancer s&rligt i adgangen til arbejde.
Undersggelsen skal ikke dokumentere omfang eller arsager men alene illustrere oplevel-
sen af racediskriminationen som et storre eller mindre generelt fanomen pa det offentlige
og private danske arbejdsmarked. Med andre ord har undersggelsen til hensigt at synlig-
gore en gruppe hejtuddannede etniske minoriteters problemer og behov pa det offentlige
og det private arbejdsmarked. Jeg har valg den kvalitative interviewteknik som en god
metode til opnaelse af dette formal.>® Jeg redeger i bilag B for gennemforsel og analyse
af interviewene samt for nogle etiske overvejelser og endelig for praesentation af resulta-
terne. Bilag C indeholder skitsen med interviewspgrgsmal, mens bilag D viser et eksem-
pel pa et gennemfort interview.’'

50. Steinar Kvale, Interviews - An introduction to Qualitative Research Interviewing (1996), s 105.

51. Afdeialt 12 interview er 11 interview samlet i et hafte i udskrevet form. Det sidste interview blev
aldrig optaget pa band pga. tekniske problemer, hvorfor jeg kun har egne noter til dette interview.
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4.2. Valg af l=2ger med etnisk minoritetsbaggrund som inter-
viewpersoner

I gjeblikket er der leegemangel, hvorfor leger med etnisk minoritetsbaggrund konjunktur-
massigt er mindre udsatte for diskrimination 1 anszttelsessammenhange. Hvis man pa
en hospitalsafdeling l&nge har haft ubesatte leegestillinger, ma det antages at vazre mindre
afgerende, om en anseger har en etnisk minoritetsbaggrund eller e;j.

En analyse fra Legeforeningen, Amtsradsforeningen og Hovedstadens Sygehusfazlles-
skab forudser, at der om 5-10 ar vil vare en overproduktion af lzger, saledes at der ikke
vil vare tilstrekkelige tumuspladser og speciallegeuddannelsesforlab.’? 1 en sédan
situation med overflod af l&ger kunne man frygte, at det er l2ger med etnisk minoritets-
baggrund, der skubbes ud i enten de mere perifere og mindre attraktive stillinger, som
ikke giver point 1uddannelsesforlabet, eller i vaerste fald i arbejdslgshed. Pa den baggrund
har en af intentionerne med at valge laeger som interviewpersoner varet habet om at
kunne identificere mulige eller potentielle problemer samt eventuelle lesningsalternativer.
Formalet er en forebyggelse af de konflikter, der antages at kunne opsta 1 en tid med
overflod af lzger.

Jeg har endvidere valgt leeger med etnisk minoritetsbaggrund som en gruppe af personer,
der er relativt let at afgreense og identificere. Der er tale 1. eller 2. generations indvan-
drere eller flygtninge, som for de flestes vedkommende har taget deres medicinske
uddannelse i Kebenhavn og derfor ikke antages at have problemer med det danske sprog.
De har gennemfort en videregaende dansk uddannelse og ma derved antages at vere
relativt ressourcesterke personer. De ma dermed antages at vare opmarksomme pa
problemer, de meder, som synes forarsaget af deres etniske minoritetsbaggrund.

En anden grund til, at jeg har valgt leger til min case, er, at de umiddelbart ma betragtes
som havende de optimale muligheder for at blive integreret pa arbejdsmarkedet. For det
forste er der som nzvnt legemangel. For det andet har hospitalsverdenen traditionelt vaere
internationalt orienteret, sa det pa den made ikke er ukendt at have udenlandske og
“anderledes” l&gekolleger pa en afdeling. For det tredje er ansattelsesprocedureme for
s& vidt angar turnus og kursusstillinger 1 vidt omfang formaliserede og objektiverede.
Med andre ord havde jeg fra starten en forventning om, at der inden for l2geomradet ikke
ville vaere store problemer med fordomme og diskrimination. Alligevel fandt jeg, at det
ville vaere interessant at preve at identificere de problemer, som jeg antog trods alt matte
vere til stede med henblik pa at forebygge deres mulige forvarring i en fremtid med en
overflod af leger. [ lobet af interviewrunden blev jeg klar over, at problememe i relation
til adgang til anszttelse synes at vaere mindre, end jeg havde forventet. Da jeg kun talte
med 7 leger, og da der alene var tale om yngre leger tidligt i deres karriereforlgb, er
interviewene imidlertid et utilstreekkeligt grundlag til at konkludere en generel tendens

52. Dagens Medicin, No. 10, torsdag den 20. maj 1999, s 11-12.
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pa. Der er eksempelvis flere leeger, som har givet udtryk for, at det er vanskeligere at fa
lige adgang til anszttelse, nar der er tale om overlagestillinger eller andre slutstillinger.™

De 7 interviewede leger har jeg fundet frem til gennem seminarer, jeg har deltaget i,
personlige kontakter og i hovedsagen ved, at de indbyrdes har henvist til hinanden
(sneboldseffekten). Der er tale om 7 forskellige personer med det til fzlles, at de er leger
og har en anden etnisk baggrund end dansk. Alle 7 personer var i arbejde pa tidspunktet
for interviewet (1 laege var pa barselsorlov). Eftersom der kun er 7 interview, skal de
alene bruges som individuelle person-beretninger, der kan give en storre samlet forstaelse
af nuancerne pa diskriminationsomradet. Legemne forteller om deres personlige oplevel-
ser med at sgge ansttelse 1 forskellige stillinger inden for hospitalsvaesenet. Formalet
med historierne er at give nogle illustrationer af den oplevede racediskrimination. Uden
at illustrationerne kan betegnes som reprasentative, sa kan historierne alligevel vare
medvirkende til at synliggere en gruppe etniske minoriteters problemer og behov pa
arbejdsmarkedet.

Formaélet med alene at lave et illustrerende case-studium ger, at jeg vurderede, at det ikke
var ngdvendigt med mere 7 interview. Det ville imidlertid have givet et mere interessant
resultat, hvis jeg ogsa have interviewet en arbejdslas l&ge. Endvidere havde det givet
nogle flere nuancer, hvis jeg havde interviewet nogle l&ger, der var naet lengere 1
systemet og saledes havde erfaringer med at sage slutstillinger.

4.3. Valg af ingenigrer med etnisk minoritetsbaggrund som
interviewpersoner

Ogsa for ingenigrernes vedkommende er der tale om hegjkonjunktur. Den gennemsnitlige
ledighed for ingenierer var i februar 2000 pa 3,6%.* Det har da ogsa betydet et markant
fald 1 ledige med etnisk minoritetsbaggrund i forhold til for et par ar siden. I oktober 1996
var der ca. 340 ledige ingenigrer med etnisk minoritetsbaggrund, mens der 1 september
1999 var 245 ledige ingenigrer med minoritetsbaggrund.®® [ januar 2000 var der 247
ledige med minoritetsbaggrund. Ifelge Ingenigrernes Arbejdslashedskasse (IAK) er 20%
af ingenigrerne med mellemeostlig baggrund ledige, mens ledigheden for ingenierer fra

53. Udtalelser af Afshin Malaki samt Steen Lindkzr Jensen i Politiken den 16. januar 2000.
54. IAK, Nyhedsbrev (marts 2000).

55. Tallene er opgivet af indvandrerkonsulent Amira Bada fra IAK. IAK registrerer ikke medlemmer og
ledige efter race, etnisk oprindelse eller lignende. Tallene er siledes opgjort ved, at IAK med j&vne
mellemrum gennemgér listen af ledige og opger antallet af ledige med anden etnisk baggrund end dansk
ud fra de lediges navne.
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Qst-europa og Sydestasien ligger pa 12-15%.°" Pa trods af de seneste irs fald i arbejdsigs-
heden®’ giver det for disse grupper stadig en overledighed pa tre til fire gange den
generelle ledighedsprocent.

Ogsa ingenigrer med etnisk minoritetsbaggrund udger en gruppe, der er relativt let at
afgrense. Derertale om 1. eller 2. generations indvandrere eller flygtninge, som har taget
deres ingenigruddannelse i Danmark. De har derfor ikke deciderede problemer med det
danske sprog, omend de taler med sterre eller mindre accent. Ligesom legerne antages
de 1 kraft af deres l&ngerevarende uddannelse af vare relativt ressourcesterke og
opmarksomme pa de problemer, de meder pa grund af deres etniske baggrund.

Pa samme made som lzgermne burde ingeniarer med etnisk minoritetsbaggrund have gode
muligheder for at blive vel modtaget pa arbejdsmarkedet. Ud over at der 1 gjeblikket er
hejkonjunktur, og at markedet er przget af en decideret mangel pa ingenierer, er inge-
nierbranchen mange steder internationalt orienteret. Der er store internationale ingenier-
firmaer, hvor den flerkulturelle baggrund samt kundskaber indenfor andre sprog end
dansk ma antages at veere en styrke.

Jeg har fundet frem til interviewpersonerne gennem Netvaerk Kebenhavn,* som IAK har
henvist mig til. Desuden har interviewpersonerne indbyrdes henvist til hinanden (snebold-
seffekten). Der er tale om 5 forskellige personer med det eneste til felles, at de er
ingenigrer, og at de har en anden etnisk baggrund end dansk. 3 af interviewpersoner var
1 arbejde i private virksomheder, mens 2 var ledige pa interviewtidspunktet. P4 samme
made som med lagerne skal interviewene bruges som individuelle personberetninger til
illustration af nogle oplevede barrierer for adgang til arbejdsmarkedet.

Hverken for laeger eller ingenierer har jeg 1 udvalgelsen af interviewpersoner lagt vegt
pa oprindelseslandet. Jeg kunne 1 udvalgelsen have taget et relevant udgangspunkt i

56. IAK, Statistik tor ingenierer fra alle verdensdele (24. januar 2000).

57.11997 lavede IAK en undersegelse af ledigheden for ingenierer med etnisk minoritetsbaggrund ud
af deres egenpopulation i Odense, Arhus og Kabenhavn. Her optalte man altsi bade antal medlemmer
og ledige med anden etnisk oprindelse end dansk ud fra deres navne. Man fandt, at der var 35% ledige
ingenierer ud af egenpopulationen af ingenisrer med etnisk minoritetsbaggrund.

58. Netvaerk Kebenhavn startede i juli 1997. Det bestod af otte arbejdslase ingenigrer fra Iran og Irak,
alle med dansk uddannelse. En medarbejder fra IAK var med som tovholder det ferste ar. Herefter var
Netvark Kebenhavn selvkorende. Malet var, at deltagerne skulle forbedre deres jobmuligheder gennem
forskellige integrerende initiativer. Gruppen inviterede beskzftigede ingeniorer, danske arbejdsgivere
og andre relevante personer til at komme og holde opleg. Efter det farste ar var de oprindelige otte
personer 1arbejde, og Netvarket bestod af omkring 30 mere eller mindre tilknyttede deltagere. Se Amira
Bada - 1AK, Rapport om forsegsprojekt “Netveerk Kebenhavn' (februar 1999). I marts 2000 havde
Netvark Kebenhavn mellem 50 og 70 medlemmer og cirka 25% af disse var 1 arbejde. Se I1AK, Undersa-
gelse af indvandrere med en anden etnisk baggrund end dansk (marts 2000), s 22.
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statistikkernes pavisning af de forskelle i beskzftigelsesgraden, som har en sammen-hang
med oprindelseslandet.

5. Hvad er det for barrierer hgjtuddannede etniske
minoriteter magder og oplever pa arbejdsmarkedet?

Etniske minoriteter udger en ganske heterogen gruppe. Der er bade tale om indvandrere,
flygtninge og familiesammenforte fra en lang rekke forskellige lande. Desuden har
ctniske minoriteter forskellige personlige, faglige og kulturelle baggrunde.*” Det er derfor
omgazrdet med visse usikkerheder at beskrive generelle barrierer for integration af etniske
minoriteter pa arbejdsmarkedet. Denne usikkerhed er medvirkende til, at jeg 1 den
folgende gennemgang af forskellige barrierer for integration har valgt at indsnaevre
gennemgangen og alene fokusere pa adgangen til arbejdsmarkedet for hgjtuddannede
etniske minoriteter. Mange af de navnte barrierer vil imidlertid ogsa vare beskrivende
for den manglende integration af andre grupper af etniske minoriteter.

Arsagen til, at jeg har valgt lige netop gruppen af hgjtuddannede, er det bemarkelsesvar-
dige, at der pé trods af mangel pa arbejdskraft inden for en reekke fag findes mange ledige
hgjtuddannede med etnisk minoritetsbaggrund. 1 en rapport fra Arbejdsministeriet fra
1999 fremgar det, at der cirka er 3000 ledige hgjtuddannede indvandrere og flygtninge
i Danmark, og at 2/3 af dem er kontanthjzlpsmodtagere.®® Dertil kommer, at en del
hegjtuddannede arbejder som taxachaufferer og som ufaglarte inden for servicebranchen
(butikker, hotel- og restaurationsbranchen).

Gennemgangen af de forskellige barmerer for etniske minoriteters adgang til arbejdsmar-
kedet illustrerer den marginalisering, som etniske minoriteter er udsat for. Nogle af
barriererne er baserede p holdninger og er udtryk for direkte racediskrimination. Andre
barrierer er udtryk for indirekte racedisknmination ved at have en diskriminerende
virkning.

59. For en gennemgang af de forskellige grupper af etniske minoriteter i Danmark se Partsudvalget om
integration, s 34-36.

60. Arbejdsministeriet, Rapport fra arbejdsgruppen om Ledige hgjtuddannede etniske minoriteters
arbejdssituation (maj 1999), s 9.
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5.1. Systembarrierer/strukturelle barrierer

5.1.1. Konjunkturerne pa arbejdsmarkedet

Konjunkturerne pa arbejdsmarkedet er medbestemmende for, hvor let eller hvor svart det
er for etniske minoriteter at finde arbejde. Den tidligere heje arbejdsleshed var med til at
marginalisere bestemte grupper, herunder etniske minoritetsgrupper. Undersogelser viser,
at det er ret tydeligt, at lavkonjunktur og stigende arbejdslashed for hele befolkningen har
medfert, at arbejdslesheden for tyrkere, pakistanere og statsborgere fra det tidligere
Jugoslavien er steget relativt sterkere.® | dag, hvor der pa visse omrader ligefrem er
mangel pa arbejdskraft, bliver det mindre interessant, hvor arbejdskraften kommer fra.
Der er ikke noget, der tyder pa, at udenlandske statsborgere gar glip af et skonomisk
opsving. Inden for de nzste 4r forventer man et kraftigt fald i arbejdsstyrken i Danmark.*?
Faktisk forudser 60% af de storste virksomheder i Danmark, at det bliver vanskeligere at
rekruttere nye medarbejdere om bare to ar i forhold til i dag.** P4 trods af hgjkonjunktur
og en stigende mangel pa arbejdskraft er der som beskrevet mange ledige hgjtuddannede
med etnisk minoritetsbaggrund.

En lege udtaler:
“Der er jo en del med en etnisk baggrund, som er gdet ind i den her medicinuddannelse.
De, som er dygtige, valger den her uddannelse frem for sociologi, humanora osv. Man
vil komme til at se en overrepraesentation af folk med etnisk baggrund inden for
lzgevidenskaben. Og hvis de om en 5-10 ar skal begynde at slas om pladserne, hvilket
formentlig sker, s kommer de problemer med, at man bliver siet fra pd grund af ens
navn.

Han fortsatter:
“Jeg tror, problemet med diskrimination vil opsté pa et tidspunkt. Ikke nu, fordi der er
stor eftersporgsel pa l&ger, og derfor vil der ikke vare problemer overhovedet for de
fleste med at fa et arbejde. Men man er jo begyndt at uddanne flere lzger, og det vil
betyde indenfor en arrekke - 5-10 ar - sd vil man se samme tilstande som for 10 ar
siden, hvor man kunne fodre svin med l&ger. Hvor l&ger var nedt til at tage til andre
lande for at fa arbejde.”

61. David Coleman og Eskil Wadensjo, Indvandringen til Danmark - Internationale og nationale
perspektiver (Rockwool Fondens Forskningsenhed 1999), s 272.

62. DA. ArbejdsMarkedsPolitisk Agenda nr.5, der refererer en fremskrivning om arbejdsstyrkens
udvikling frem til ar 2020 baseret pA Danmarks Statistiks befolkningsprognose.

63. Boarsens Nyheds Magasin, Nr.4 (21. februar 2000), s 16-22 har foretaget en undersogelse af 200
personalecheters holdninger til at ans®tte nydanskere. Undersegelsen er gennemfort som anonyme
telefoninterview med 100 personalechefer fra private virksomheder og 100 personalechefter i offentlige
virksomheder. Mélgruppen for undersegelsen var virksomheder med mere end 250 ansatte.
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En anden lege udtaler tilsvarende:
“Jeg er ikke i tvivl om, situationen vil blive forvarret, nir der bliver flere leger at
vaelge imellem. Alt andet lige hvis du skal valge mellem Morten Hansen og Abdul
Karim, si er jeg helt sikker pa at Abdul skal vare ekstremt velkvalificeret for at kunne
overga en mindre kvalificeret Morten Hansen.”

En anden lzge mener ikke, at situationen med overflod af leeger vil skabe starre proble-
mer for leeger med etnisk minoritetsbaggrund:
“Jeg tror, det vil ga lidt bedre, fordi der er flere udenlandske laeger, der har faet ansat-
tclse, og man ligesom har vaennet sig til at se udenlandske ansigter. [...] Det er altid
meget nemmere for den naste iraner og for den sags skyld for den n®ste udlending, der
seger, fordi afdelingen har nogle gode erfaringer med efterhanden flere udenlandske
leger.”

Det, at l&ger giver udtryk for usikkerhed omkring deres fremtidige situation i en tid med
overflod afleger, synes at veere grund nok til at ivaerksatte forebyggende og tryghedsska-
bende foranstaltninger. Det kunne veare generelle retningslinjer for acceptabel adferd fra
bade kollegaer og patienter, sa det ikke er op til den enkelte afdeling af formulere en
politik pa omradet.

Ogsa for ingeniererne er der i gjeblikket tale om en hejkonjunktur. Der er sa stor mangel
pé ingenierer, at man har villet importere ingenierer fra de tidligere ssteuropziske lande.
En arbejdsles ingenier udtaler:

“Det er ikke til at baere at se eller hgre, at de vil importere ingenigrer. Jeg har teenkt mig

at skrive en artikel for at sige, at danskemne eksporterer ingeniorer. Og det gor de

faktisk. Der er mange med etnisk baggrund, som rejser fra Danmark og finder arbejde

i andre lande. Danmark uddanner ingenigrer til andre lande.”

En anden arbejdsles ingenigr udtaler:
“De siger, de mangler elektronikingenigrer. Og jeg har sendt over 100 ansegninger ud.
Jeg tog ogsé et kursus i IT, fordi jeg fik at vide, at de manglede IT-folk. De siger ogsa
nu, at de vil hente ingenigrer fra fremmede lande, fordi de mangler IT-folk. Og jeg har
nu veeret ferdig i 2 ar, og jeg har endnu ikke faet et arbejde.”

Ingenieren udtaler i en anden forbindelse:
“Jeg kan simpelthen ikke forstd dem, der ikke vil ansa@tte os. Danskerne har brugt s
mange penge pa os. Det er faktisk dig og de andre, der har betalt uddannelsen for os.
Og vi klarede os virkelig godt pa teknikum, nar man sammenligner med de andre, der
l&este sammen med os. Mere end halvdelen holdt op ved 3. semester pa vores uddannel-
se. Det var for svert. Dem der fortsatte, de knoklede virkelig. Det vil sige, nar jeg blev
feerdig som elektronikingenisr, si havde jeg knoklet virkelig meget. En dansker skulle
sidde og laese 1 2 timer; jeg skulle bruge maske 5-6 timer for at lzre det samme. Og jeg
synes det er synd for danskemne. De har brugt sa mange penge pa os. De fleste tandtek-
nikere - iranere - jeg kender, de er flyttet til England. De har faet et job og er meget
glade for det. Det er spild af ressourcer. Jeg har brugt en masse penge fra den danske
stat p at uddanne mig som elektronikingenior. Og nu siger de de mangler elektronikin-
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genigrer, og de vil alligevel ikke tage os. S& hvad gor vi? Virejser til andre lande og fér
arbejde. USA (3r alle de ingeniorer, de vil have n@sten gratis. De bruger ikke penge pa
at uddanne dem. De tager gratis ingenigrer fra alle mulige lande. Og folk der er rejst
dertil er meget glade for det. Fordi de meder ikke den der diskrimination, som man
oplever her.”

5.1.2. Rekrutteringspraksis pa arbejdsmarkedet
En barriere, der kan relateres til rekrutteringspraksis pa arbejdsmarkedet, er, at mange
stillinger siet ikke slas op. Omkring 70% af samtlige stillinger pa det danske arbejdsmar-
ked bliver besat pa uformel vis.** De fleste job bliver formidlet gennem netveerk - enten
faglige eller sociale. Det udger en barriere for mange personer med etnisk minoritetsbag-
grund, idet de pa grund af svag tilknytning til arbejdsmarkedet mangler fagligt netvaerk,
og idet deres sociale netveerk ikke er bredt nok.®® En ingenier forteller:
“Det er meget vigtigt, at man kender nogen, som er i branchen. Det er et af de proble-
mer, som nydanskerne har. For mit vedkommende for eksempel, dengang jeg lzste pa
DTU, da havde jeg ikke s megen tid til at ga ud med venner og bekendte fra studiet.
Al min tid brugte jeg til at lzse stoffet, at forstd og lave opgaver.”

Jo mere abent et ledigt job annonceres, desto bedre muligheder er der for, at marginali-
serede grupper far kendskab til jobbet og dermed muligheder for at sege. En underssgelse
for Socialforskningsinstituttet har dokumenteret, at arbejdsgivernes rekrutteringsadfzerd
1 et bredere arbejdsmarkedspolitisk perspektiv kan forstzrke nogle marginaliserings- og
segmenteringsproblemer pa arbejdsmarkedet."® Netveerk kan vise sig pa flere forskellige
niveauer, for eksempel i spergsmalet om at fa adgang til oplysninger om ledige stillinger
eller viden om, at der er bestemte arbejdspladser, der er szrligt attraktive, eller hvor
personalesammensatningen har en positiv virkning for arbejdspladsens organisationskul-
tur.®’

En lzge udtaler:
“Mange stillinger er jo besat pa forhand. Noget med at man kender hinanden. Ikke fordi
man vil forskelsbehandle, men man er usikker pa, hvad man far, og man ved, hvad man
har. Man har méske kendskab til vedkommende pa forhand, som man vil foretrekke
frem for en helt ny person, som man maske ogsé har nogle fordomme overfor. Det er
veldigt sveert at demme op for.”

En anden lage udtaler:
“Det var den lukkede kreds, som jeg oplevede som et problem. Der kommer en ansog-
ning og sa bliver der spurgt: kender du ham? Na ja, si er der en der l&ste sammen med

64. Murakami (1997), s 17.

65. Holewinska-Pedersen. s 15.

66. Agi Csonka. Ndr virksomheder rekrutterer, Socialforskningsinstituttet (1995), s 123.
67. Murakami og Sultan (1998), s 47.
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ham, og som siger, at han er en meget sed fyr, eller maske har han arbejdet sammen
med ham. Jeg har den ulempe, at jeg ikke har laest her. Og jeg har heller ikke arbejdet
sa mange steder. S& der var ingen, der kendte mig. Og fordi de ikke kendte mig, sa ville
de ikke tage en chance med mig. Hellere en Hansen som man kender, end en person
man ikke kender. Sa der var ikke nogen, som ringede op til mig og forsagte at finde ud
af, hvor godt jeg kunne dansk. Jeg fik bare et afslag.”

En tredje lzge fortzller, at han ikke har lavet noget forskning. Han har ikke taget sin
medicinuddannelse 1 Danmark og siger som begrundelse for den manglende forskning:
“Det er svart at komme ind i forskningsverdenen uden netvark. Jeg kender jo ikke

rigtigt nogen.”

Blandt ingenisrerne har netvark og gode forbindelser nok i endnu hejere grad betydning
for adgangen til job. IAK’s undersogelse af situationen for ingenierer med anden etnisk
baggrund end dansk illustrerer, at kun ganske fa ledige ingenierer gor brug af deres
personlige netvark, nir de seger job.®* Det skyldes formentlig ogs4, at disse ingeniorer
ikke har et personligt og fagligt netvark. Betydningen af netvark er sa stor, at en gruppe
ingenigrer med anden etnisk baggrund 1 samarbejde med [AK har dannet deres eget
netvark - Netverk Kebenhavn. I netvaerket findes bade ledige ingeniorer og ingenigrer
med arbejde, som kan stette hinanden i relation til valg af kurser samt formidle viden om
ledige stillinger. En ingenier udtaler:

“Jeg synes netveerk spiller en stor rolle. Man skal lere danskerne at kende. Jeg har

virkelig mange danske venner, og jeg kender mange familier. Der er serligt en dansk

familie, som jeg har kendt i 11 ar, siden jeg kom hertil. Det er en &ldre dame, og hun

har hjulpet mig utroligt meget med mange ting. Men sidan nogle folk, de kan ikke

hjzlpe mig med at fa job. Hvis det var nogen, der havde arbejde, s ville det hjzlpe.

Det har jeg efterhanden l&rt her i landet; hvis du kender nogen, som kender nogen, s

kan du fa et job. Jeg synes ikke, dem jeg kender, kan hjzlpe mig med sédan noget. Min

kereste er inden for sundhedsvasenet, hun kan ikke hjelpe mig. Hendes familie kan

heller ikke.”

En ingenier, som er ansat i IT-branchen, fortaller:
“Omkring 80% af de ledige stillinger pd arbejdsmarkedet bliver besat via netvark. Jeg
kan folge det fuldstendig nu fra mit arbejde. Efter jeg selv har faet arbejde, har jeg
skaffet job til - jeg ved ikke hvor mange.”

Det kan ogsa vere en barriere relateret til rekrutteringspraksis, nar der er krav om
skriftlige ansggninger. Nogle grupper af etniske minoriteter valger ofte at sage job ved
personlig frem for skriftlig henvendelse, fordi de derved far mulighed for at vise ekstra
interesse for jobbet og demonstrere eksempelvis danskkundskaber. Men inden for de
hejtuddannedes erhvervsomrader bliver der traditionelt anvendt skriftlige ansegningspro-
cedurer, og der er ofte ikke mulighed for personligt mede, medmindre man indkaldes til

68. IAK (marts 2000), s 22.
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samtale.”” Her kan der vare risiko for at blive sorteret fra allerede i forste runde pa grund
af navnet, selv om de faglige kvalifikationer maske er gode.”

5.1.3. Barrierer blandt arbejdsmarkedets aktorer

Arbejdsformidlingeme har praktiseret en institutionaliseret form for diskrimination af
etniske minoriteter 1 relation til deres adgang til arbejdsmarkedet. DRC har tidligere
foretaget stikprever, der har vist, at AF har imedekommet diskriminerende krav fra
arbejdsgiverne.”' Bade en udtalelse fra Folketingets Ombudsmand og den generelt hgje
arbejdslgshed blandt etniske minoriteter har medvirket til, at man har identificeret en
barriere af manglende viden og forstaelse blandt personalet pa arbejdsformidlingerne. Der
er sdledes 1 dag ivarksat serlig efteruddannelse af personalet pa arbejdsformidlingerne
samt udviklet personalehindbeger vedrerende specifikke forhold for etniske minoriteter.”
Det er imidlertid vanskeligt at male effekten af disse tiltag.

En stikprevekontrol foretaget af Ekstra Bladet i december 1999 vidner om, at der stadig
foregar racediskrimination ved AF.” En journalist, som udgav sig for at vare arbejdsgi-
ver, ringede til 13 tilfeeldige AF-kontorer over hele landet. Han ville gemne have anvist en
dansker. Det skulle ikke vare en indvandrer. I 13 ud af 13 forespergsler efter dansk
arbejdskraft fik den fiktive arbejdsgiver at vide, at det ikke var noget problem. Kun to
steder vegrede AF-konsulenten sig ved at medvirke til &benlys forskelsbehandling, men
ingen af AF-kontorerne naegtede at betjene den fiktive arbejdsgiver. Flere AF-konsulenter
foreslog, at arbejdsgiveren kunne krave fejlfrit dansk i skrift og tale. Det ville vare et
signal om og en sikkerhed for, at kun danskere ville blive sendt ud til samtale.

Arbejdsminister Ove Hygum oplyste i en skrivelse til Dokumentations- og radgivnings-
centret om racediskrimination (DRC), at AF-systemet pa grund af den konkrete sag i
Ekstra Bladet var blevet indskrpet sine forpligtelser i henhold til loven. AF-konsulenter-
ne erifolge ministeren stadig forpligtet til i forste omgang gennem dialog at sege at &ndre
en arbejdsgivers negative holdning til etniske minoriteter i stedet for at afbryde samarbe;-
det, som foreslaet af DRC.™

69. COWI, s 105.
70. COWI, s 93.
71. FOB 1995 .46. Se kapitel 10.

72. Arbejdsministeriet, Etnisk diskrimination pa arbejdsmarkedet (1997), s 6-7 vedrerende barrierehand-
lingsplanen gennemfort af Arbejds- og Undervisningsministeriet siden 1994.

73. Ekstra Bladet 8. december 1999.
74. Skrivelse til DRC fra arbejdsminister Ove Hygum den 8. februar 2000, sag nr. 560-0005.
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En ingenier udtaler:
“Ja, altsd, arbejdsformidlingen tenker hele tiden pa klienter. Den made som de behand-
ler folk pa. Nogle gange opfatter jeg det som umenneskeligt. Jeg kan huske en gang, at
en civilingenior fik et tilbud angdende maskinskrivning. Han skulle til et kursus i
maskinskrivning. Det er jo hul 1 hovedet for en civilingenior.”

Etniske minoriteter oplever endvidere vanskeligheder med at fa deres specifikke proble-
mer taget op i fagbevagelsen. I Den Almindelige Danske Lazgeforening har man den
holdning, at der skal udvises accept over for l&eger med anden etnisk baggrund, men vil
ikke ivarksette konkrete initiativer for at komme en eventuel diskrimination til livs.”

Til spergsmalet om, hvor en l&ge ville g& hen, hvis hun oplevede at fa en unfair behand-
ling 1 forbindelse med jobsegning:
“Jeg tror ikke, der er nogen steder, jeg kan g hen. Jo, jeg kan ga til Legeforeningen.
Men sadan som forholdene er inden for l&geverdenen, sd hvis du ger det, sa kan du lige
sa godt sige til dig selv, at sa far du ikke nogen stillinger nogen steder mere. [...] Sd man
er bundet pa h&nder og fodder.”

En anden leger giver ogsa udtryk for, at legeforeningen ikke gor noget pa omradet:
“Der ligger noget oplysningsarbejde fra legeforeningens side. De skulle sende nogle
skrivelser ud, om at nu har vi sd og sa mange af den danske l&®gestand med anden etnisk
baggrund.”

En ingenier fortzller om sin frustration over Ingenierforbundet Danmark (IDA):
“For syv méneder siden blev vi kaldt til et made hos vores fagforening Ingenigrforbun-
det. De fleste elektroingeniorer, der ikke havde faet job, var fremmedt. De danskere, der
var til stede, var omkring 50-60 &r gamle. Det var i den periode, at myndighederne ville
hente nogle elektronikingenigrer fra Rusland. Det er jo vores fagforening, de skulle
hjzlpe os. Men de sagde ligeud; vi ved godt, det et problem, men vi kan ikke hjzlpe
jer. [...] Sa jeg overvejer lige nu, at hvis de ikke kan hjzlpe mig, hvorfor skal jeg s&
betale kontingent til dem. Jeg vil melde mig ud. De er bedevende ligeglade med os
udlendinge. Lad mig sige det sddan. De er s freekke, at de kalder os til et made og
siger, at vi ikke kan hjalpe jer.”

En anden ingenier fortaller, at han lige har meldt sig ud af Ingenierforbundet:
“Man herer slet ikke noget, medmindre du tager derover og stiller dem et spgrgsmal.
Og sa far du heller ikke noget ud af det. Altsa uanset om du kontakter dem eller ikke,
sa du far ikke sa meget ud af det.”

Han fortzller videre om de problemer, Netverk Kebenhavn har oplevet:
“Vi har oprettet det der netvaerk. Vi har sggt pé at blive en del af IDA. Det har taget os
to ar at komme til at drofte sagen med dem, og vi er ikke kommet nogle steder endnu.
De stiller nogle, synes jeg, dumme krav. Altsd de kommer og siger til os, at vi ikke ma

75. Information, weekend den 11.-12. marts 2000.
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kalde os noget med etnisk eller et eller andet netvaerk. Vi mé kalde os en kulturel

‘ organisation. Sa har jeg hele tiden sagt til dem, at der findes 4-500 kulturorganisationer
i hele Kpgbenhavn - altsa etniske kulturorganisationer. Vi har ikke brug for sddanne
nogle organisationer. Det som vi har brug for er en faglig organisation, som prover at
bistd ingenierer med etnisk baggrund, fordi de har problemer pa nogle bestemte
omrader. De skal have deres egen organisation under deres egen fagforening. Det er jo
ctnormalt krav. Jeg snakker hele tiden om, at omkring 20%, 30%, 40% etniske minori-
teter, som er ingenigrer og medlem af Ingenierforbundet, deer ledige, de er arbejdslase.
Og fagforeningen laver ikke noget for dem.”

Netverk Kebenhavn har derfor ikke faet den enskede politiske platform i Ingenigrforbun-
det. Som eksempel pid modviljen kan navnes, at Netvaerket heller ikke har kunnet fa et
link til deres hjemmeside pa IDA’s hjemmeside.

Man ser hverken Lazgeforeningen eller IDA profilere sig pd emnet etnisk ligestilling. IDA
arrangerer en reekke kurser med henblik pa opkvalificering af flygtninge og indvandrere,
men der kommer ingen direkte udmeldinger fra IDA, som giver omverdenen indtryk af,
at de gor en principiel og aktiv indsats for at modarbejde fordomme og forskelsbehand-
ling. Det samme er tilfeldet med Lazgeforeningen.

IDA har en jobservice, som flere ingenierer har udtrykt utilfredshed med. Ingenisrerne
kritiserer blandt andet, at jobservice ikke foretager opsegende arbejde 1 forhold til
virksomheder for at fa ingenierer med minoritetsbaggrund i besk®ftigelse. En ingenier
udtaler:
“Jeg har veeret medlem af deres fagforening 1 to ar. Jeg har ikke engang faet et tilbud
om arbejde. De har det der jobservice, som finder job for alle mulige folk. Jeg har ikke
hort noget en eneste gang. Jeg har aldrig féet noget brev fra dem. Det viser, at de er
ligeglade med os.

En anden ingenier forteller:
Jeg har ikke faet nogen hj&lp. Der er et jobservice, og der har jeg lagt mit CV, og jeg
har ringet mange gange og har ogsa selv veret oppe hos dem og snakke med dem. Jeg
tror, de har to personer, som gar ud og besgger virksomhedeme. Jeg talte med en af dem
og sagde; jeg har simpelthen brug for et job, kan du ikke tage mit CV med og vise det
til virksomhederne. Han sagde; tag det roligt vi kommer og henvender os til dig, nar der
er nogel. Jeg har ikke hart noget.”

5.1.4. Barrierer forarsaget af manglende registrering af medbragte
udenlandske uddannelser

Pa uddannelsesomradet er der registreringsvanskeligheder. Der er huller i registret for sa
vidt angar den uddannelse, som indvandrere har erhvervet sig i udlandet. Uddannelsesre-
gistret indeholder indtil videre alene oplysninger om uddannelser erhvervet i Danmark.
Derfor igangsatte Danmarks Statistik i september 1999 den hidtil sterste undersegelse
blandtindvandrere i Danmark. I alt 160.000 spergeskemaer med vejledninger pa 13 sprog
blev sendt ud til indvandrere 1 aldersgruppen 18-59 ar fra godt 190 forskellige lande. 1

65

JL"

B 78

%



Kapitel 2

spergskemaet er indvandrerne blevet bedt om at oplyse uddannelse og joberfaring,
erhvervet for de kom til Danmark. Resultatet af undersegelsen forventes at foreligge
sommeren 2000.7

Hverken kommuner eller Arbejdsformidlinger har derfor mulighed for at registrere, at en
gruppe ledige etniske minoriteter er hgjtuddannede. Derved vanskeliggeres udsegning til
jobformidling og aktiviteter, der szrligt kunne rettes mod denne malgruppe.”

5.1.5. Barrierer i form af manglende anerkendelse af udenlandske
uddannelser

Det er ganske vanskeligt at fa meritoverfersler og 1 det hele taget at fa anerkendt en
udenlandsk uddannelse. Der eksisterer i dag ikke en enkel og overskuelig procedure for
vurdering og godkendelse af medbragte uddannelseskvalifikationer.” En arbejdsgruppe
under Undervisningsministeriet foreslog 1 en rapport fra april 1999, at et center for
vurdering af udenlandske uddannelser skulle oprettes. Centret skal hjzlpe ansegere med
udenlandske eksamenspapirer til at kunne finde rundt i det danske uddannelsessystem og
fa deres kvalifikationer anerkendt og synliggjort pa arbejdsmarkedet.”

Behovet for et sidant center understreges af en undersegelse foretaget af Borsens
Nyhedsmagasin, hvor 60% af personalecheferne er helt eller delvis enig 1 en generel
pastand om, at arbejdsgivere ikke ensker at beskaftige indvandrere, fordi de ikke kan
vurdere, om deres uddannelse er god nok.*’

Center for Vurdering af Udenlandske Uddannelseskvalifikationer (CVUU) blev etableret
1 begyndelsen af 2000. Centret skal fungere som det centrale sted i Danmark, hvor
personer og myndigheder kan henvende sig, nar de ensker en udenlandsk uddannelses-
kvalifikation vurderet i1 forhold til danske uddannelser. Hensigten er at lette adgangen til
det danske arbejdsmarked.*' Allerede i februar 2000 blev der imidlertid fra flere politiske
partier samt fra DA og LO udtrykt kritik af centrets befejelsesmuligheder.*

76. Partsudvalget om integration, s 19.

77. AM, Rapport fra arbejdsgruppen om Ledige haojtuddannede etniske minoriteters arbejdssituation, s
15.

78. 1d.

79. Undervisningsministeriets Nyhedsbrev 1999/05.

80. Borsens Nyhedsmagasin.

81. Regeringens ministerudvalg om integration og utilpassede unge, bilag 6, s 157.
82. Berlingske Tidende, 4. februar 2000.
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En lzge forteller om den manglende anerkendelse af udenlandske uddannelser:
“Jeg havde min cand.med. fra mit hjemland, som skulle konverteres til en dansk
cand.med. Det kreevede 1 hvert fald den gang 5 eksaminer. Med hensyn til tumus skulle
jeg have minimum 6 maneders turnus pa det medicinske omréde pé trods af mine
kliniske erfaringer derhjemmefra. Selvom jeg var godt pa vej til at blive psykiater
derhjemme, skulle jeg lige ind og have de 6 méneders medicin. Det var kedeligt. Jeg
har ogsa min kursusstilling framit hjemland. Men det godkender de ikke, det er helt per
automatik. Det er kun indenfor Skandinavien og nu EU, at man kan fa godkendt sin
kursusstilling. S jeg startede forfra og fik min speciallegeuddannelse - ogsa i Dan-
mark.”

5.2. Barrierer hos hgjtuddannede etniske minoriteter (ud-
budssiden)

5.2.1. Barrierer forarsaget i manglende faglige kvalifikationer
Evaluering af den sakaldte isbryderordning™ viser, at virksomheder ferst og fremmest
legger vagt pa de ansattes faglige kvalifikationer.™ Manglende faglige kvalifikationer
burde ikke vere et udpreget problem for hgjtuddannede etniske minoriteter. Imidlertid
viste undersogelsen i rapporten om ledige hagjtuddannede etniske minonteters arbejdssitu-
ation, at hovedparten af de ledige hgjtuddannede manglede relevant erhvervserfaring.*
I nogle tilfalde kan vanskelighedemne pa arbejdsmarkedet tilskrives etniske minoriteters
manglende deltagelse 1 labende opkvalificering af arbejdskraften enten i form af decideret
efteruddannelse eller tilegnelse pa eget initiativ af yderligere kvalifikationer, der kan vare
relevante i jobsammenhange.* | andre tilfelde kan den manglende erhvervserfaring
tilskrives det faktum, at der ikke er tilstrekkelig med jobtraningspladser.

5.2.2. Barrierer i form af manglende social kompetence

Social kompetence anses som vigtig for at kunne bega sig pa en arbejdsplads. Det
forventes, at man kan felge de samme spilleregler som alle andre. Afvigende adferd
opfattes i et vist omfang som irriterende.

83. Den daveerende isbryderordning fungerede i 1996 og 1997. Den havde til formal at fremme ansattelse
af hejtuddannede medarbejdere. der som folge af deres etniske og kulturelle baggrund havde sarlige
forudsztninger for bl.a. at udvikle og konsolidere markeder i tredielande. Virksomhedemes incitament
til sidanne anszttelser blev antaget at veere den egede internationalisering, og til fremme heraf indebar
ordningen et lentilskud 1 6 méneder i forbindelse med konkrete godkendte ans®ttelser. Erhvervsfrem-
mestyrelsen, Evaluering af [sbryderordning for hajtuddannede med indvandrer/flyginingebaggrund
(november 1998), afsnit 1.

84. /d., afsmt 6.1.

85. AM, Rapport fra arbejdsgruppen om Ledige hajtuddannede etniske minoriteters arbejdssituation, s
18.

86. Holewinska-Pedersen, s 17.
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En ingenier udtaler:
“Det med at folge spilleregleme er noget meget personligt. Personligt har jeg ikke nogle
problemer med det. Men det afh@nger af den enkelte persons arbejde og tankegang.
Fordi udl&ndinge er ikke ens! I Danmark snakker man om udlendinge, men man kan
1 virkeligheden ikke snakke om udl@ndinge generelt. De er meget meget forskellige.
Endnu mere forskellige end danskeme er.”

Nogle etniske minoriteter har ikke det fornedne kendskab til de normer, der gzlder pa $ % B
danske arbejdspladser.’’ [ visse tilfelde kan der opsta konflikter mellem den ansatte med

minoritetsbaggrund og si de ovrige ansattes vardier og normer. Ofte hares udtalelsen:

“De gider aldrig drikke en fredagsel med os andre”. Det at drikke ol sammen ses i

Danmark som noget centralt i samveret uden for arbejde.*

En ingenior siger:
“Du kan ikke se, hvad der gemmer sig bag et afslag pa ansattelse. Men jeg tror, det er
noget med, at nir man skal ans&tte en med en anden etnisk baggrund end dansk, sa B
tager man hensyn til medarbejdeme. Jeg tror, at mange af arbejdsgiverne er lidt bange
for at mede modstand fra medarbejdeme, nar de ansztter en med en anden etnisk
baggrund end dansk.”

En yngre lege udtaler:
““leg opfatter det ikke som racistisk, men jeg tror, det er et spergsmal om, at mange reelt
tror, at de nu fir et keempe problem. Det er den opfattelse, som medierne giver. Det er
svaert at have en indvandrer ansat: de forstar det ikke, de fatter ikke, hvordan vi arbej- YA
der, hvad vores holdning er, de vil heller ikke drikke en ol efter fyraften. Hvorfor skulle
arbejdsgivere bevege sig ind i det problemfyldte omrade?”

5.2.3. Sproglige barrierer

Sprogkundskaber er vigtige for at kunne tilegne sig ny viden og for at kunne kommuni- A
kere. Sproget er saledes en foruds@tning for varig tilknytning til arbejdsmarkedet. Sproget 1%
er afgorende savel for muligheden for at opna ansattelse som for at fungere fagligt og

socialt pa arbejdspladsen. Der er imidlertid uenighed om. hvad der udger et godt dansk.

Iindvidere stir kravene til danskkundskaber i mange tilfeelde i urimeligt forhold til

arbejdets karakter.™

En yngre lage fortaller:
~Jeg har hort om mange leger, som havde det svart, og som cirkulerede lidt rundt og
havde vanskeligere ved at fa de rigtige stillinger. De havde svert ved at komme videre

87. Ottosen, s 13 og s 62.

88. Murakami og Sultan (1998).s 75.

89. Eksempelvis krazves der ofte i stillingsannoncer fra rengeringsfirmaer, at ansegere skal tale og skrive
dansk. Se eksempel i Forskellighed Nr. 2, Nyhedsbrev fra Dokumentations- og radgivningscentret om

racediskrimination (Maj 1997), s 9.
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1 systemet. Man kan ikke bare undskylde det med, at de havde sprogproblemer. Det er
folk, som har laest medicin | Kebenhavn. Altsé ma man antage, at de kan det danske
sprog. {...] Det er klart, der er selvfalgelig en accent. Ligemeget hvor mange ar jeg bor
i Danmark, vil man altid kunne here, at jeg ikke er fedt her i landet. Men sa lenge jeg
kan gore mig forstaelig, uden at patienten skal gore sig anstrengelser, kan jeg ikke se
... Altsd jeg mener en bornholmer eller en fering; de har jo ogsa en accent. Sadan er det
bare.”

Nogle arbejdsgivere formoder, at et udenlandsk klingende navn pa en jobansegning
afslgrer darlige danskkundskaber, og den pageldende ansager bliver derfor ikke kaldt til
samtale. I den arhusianske undersagelse fra 1996 fremstod det som en klar og hyppigt
gentaget konstatering, ““at der 1 vidt omfang sker frasortering af potentielle fremmedspro-
gede medarbejdere alene pa navne™.” Undersegelsen af praktikpladssituationen for unge
etniske minoriteter viste, at 25% af de adspurgte virksomheder mener, at det at have et
dansk eller nordisk-klingende navn @ger ansogerens mulighed for at blive indkaldt til
samtale. Samtidig mente 76% af de adspurgte erhvervsfaglige skoler, at et dansk eller
nordisk-klingende navn ville sge mulighederne for en ansattelsessamtale.”’ Ekstra
Bladets farnavnte stikprovekontrol med Arbejdsformidlingerne illustrerer, hvordan
sprogkrav ogséa kan blive brugt til at dekke over en modvilje mod at ansatte etniske
minoriteter.

Ifelge Borsens Nyhedsmagasin er 76% af personalecheferne 1 200 af Danmarks sterste
virksomheder helt eller delvis enig i en generel pastand om, at arbejdsgivere ikke gnsker
at beskeeftige indvandrere, fordi de er bange for sprogproblemer.”

Sprogbarrieren star 1 en vis kontrast til etniske minoriteters egne oplevelser af sproget
som problem. I Mgllers og Togebys undersegelse var det de ferreste interweivede, der
oplevede problemer med dansk i forbindelse med arbejde. For de mandlige interviewede®
var det 65% af bosnierne, der aldrig havde problemer med det danske sprog i forbindelse
med arbejde, skole og uddannelse. For somalieme var procenten 77, for
libanesere/pala@stinensere var den 78, og for tyrkere var den 72.” Erhvervsfremmestyrel-
sens evaluering af Isbryderordningen for hejtuddannede med
indvandrer/flygtningebaggrund bekrafter dette forhold.”® Grunden til, at isbrydeme i visse

90. Holewinska-Pedersen, s 23.

91.Naxvnet for Etnisk Ligestilling, Praktikpladssituationen for etniske minoriteter (1996),s 46 Tabel 5.3.
92. Barsens Nyhedsmagasin.

93. For kvinderne 1a procenten signifikant lavere.

94. Birgit Maller og Lise Togeby (1999), s 38. Det stillede spergsmal led (Bilag 4, s 134): “Har du
problemer med det danske sprog 1 forbindelse med arbejde, skole og uddannelse?”

95. Erhvervstremmestyrelsen, (november 1998), afsnit 6.1.
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tilfelde ikke levede op til virksomhedens forventninger, var hovedsageligt manglende
faglige kvalifikationer. Godt 1/4 af virksomhederne oplyste, at manglende danskkundska-
ber var arsagen til den manglende tilfredshed.

En lege udtaler:

“Sproget er det alt afgerende i den her debat. Og det giver et problem, fordi hvis man
er kommet hertil i en ret sen alder, sd kan man ikke undga at have en accent - ligegyldig
hvor dygtig man er. Man vil komme til at tage fejl af “en’ og “et” samt endelseme af
og til. Og sddan er det nu bare. Det behaver ikke at have noget at gore med, at man er
et darligt menneske eller ikke er dygtig nok. Sadan er det bare. [...] Der er sddan en
barriere, hvor man pa den ene side bliver accepteret, og hvor man pa den anden side
ikke bliver accepteret. Og sproget er vigtigt for, at man kommer over den barriere der.
Og det tror jeg, at man som l&ge skal gore sig meget klart. Sproget er et utroligt vigtigt
komunikationsorgan specielt inden for l&geverdenen, bade i forhold til kollegaer og i
s@rdeleshed 1 forhold til patienter. Den tillid, man skal have for at fa et godt lege-
patientforhold, den far man bare ikke, hvis man ikke forstar hinanden. Mange gange er
der problemer med at forsta hinanden, selvom man kan sproget, men hvis man oven i
kebet ikke kan forsta sproget, sa gar det galt. Det er den parameter, man skal serge for
at gore meget ud af fra etniske legers side.”

Han fortsaetter:
“Dem jeg har snakket med, som har haft de her problemer med at opné attraktive
stillinger og 1 stedet er endt i mere perifere stillinger, de har alle haft et sprogproblem.”

En anden laege, der kom til Danmark som 4-arig, udtaler:
“Jeg synes, det er morsomt, nar sygeplejersker og leger siger til mig, at du taler
Jjo godt dansk, og jeg sa kan rette dem i deres sproglige og grammatiske fejl. Det
cr altsd en pudsighed, som jeg ikke kan forsta. At folk gar og komplimenterer mit
sprog, hvis jeg siger noget.”

En tredje yngre lage, der ogsa kom til Danmark som barn, siger:
“Det, der irriterer mig meget, er, at de siger: hvor taler du godt dansk. De mener
detjo i en god henseende, men jeg synes n&sten, det er helt irriterende. Man ma
forsta, at det danske samfund har &ndret sig, og der er nogle mennesker, som ser
anderledes ud, men at de agerer og forstar ligesom helt almindelig danskere. Man
vil geme bedemmes pa sine kvalifikationer og ikke pa, hvordan man ser ud.”

5.2.4. Barrierer i form af manglende selvtillid

Darlige erfaringer med jobsegning, mangelfulde eller ringe danskkundskaber og darlig
behandling fra danske medstuderende eller kollegaers side fremkalder ofte en folelse af
utilstrekkelighed og tvivlen pa egen formaen samt egne muligheder for at fa arbejde.
Ledige etniske minoriteter har ofte sociale og psykiske problemer, som de deler med
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andre ledige. Darlige erfaringer er med til at fremkalde manglende selvtillid, der i sig selv
udger en stor barriere i forhold til arbejdsmarkedet.”

En ingenier fortzller:
“Jeg har det ikke godt med at ga ledig. Jeg har knoklet. Det var ikke nemt at tage en
uddannelse 1 Danmark. Nar man har knoklet sd meget og provet at udrette noget og er
ambitigs, og lige pludselig si er man bare ubrugt eller bliver kasseret. Det er ikke godt,
og jeg har det ikke godt med det.”

En anden ingenier fortzller:

“Min kereste sendte en ansggning og fik job. Hun turde ikke fortalle mig det, for hun
vidste ikke, hvordan jeg ville reagere pa det. Det er ... det edel®gger virkelig vores
familieliv. Nu har jeg isoleret mig med alt muligt. Jeg gar ikke med til sammenkomster
hos min kaerestes familie, og jeg gar heller ikke til fester. Hver gang man kommer til
sadan en fest, eller hvis jeg bessger min kerestes foreldre eller familie, sa sperger de:
hvordan gar det med jobbet? Hvordan gar det med ansggninger, og alt det der pis og
pjat, som man far at vide hver gang. Hvorfor kan du ikke fa et job. Hvad skal man sige”
De ved selv udmarket godt, hvorfor jeg ikke kan fa et job. Men alligevel bliver de ved
at sperge. Maske vil de pa en p&n made sige, at de tenker pA mig. Men én gang, to
gange, tre gange. Sa gider man ikke mere. Det samme sporgsmal - det samme sporgs-
mal. Det var ligesom far 1 tiden. Hver gang man kom til et eller andet nyt sted, sa skulle
man prasentere sig selv, hvor man kom fra, om man spiser svineked, og om man
drikker bajere. Det var en ond cirkel, der startede hver gang, man skulle presentere sig
selv. Det var dengang. Nu er det arbejdsleshed og det at sende ansagninger. Jeg gider
det ikke mere.”

5.3. Barrierer blandt arbejdsgivere og pa arbejdspladsen
(eftersporgsselssiden)

5.3.1. Kulturelle barrierer

Det er vanskeligt at definere kulturelle barrierer. Ingenieremes arbejdsieshedskasse
undersogte 1 1997 barnierer for ansattelse af ingenigrer med senior- og indvandrerbag-
grund. Det papeges i undersggelsen, at det forventes, at indvandrere skal tilpasse sig
noget, som ikke er helt klart, men som kan siges at vere kultur, adferdsmenster eller
mentalitet.”” Der stilles krav om tilpasning til arbejdspladskulturen. Virksomheder kan
vere tilbgjelige til at heenge en manglende tilpasning til arbejdspladskulturen op pa
etniske minoriteters baggrund og kultur.”® En del arbejdsgivere mener desuden, at mange

96. Holewinska-Pedersen, s 17.

97.CASA, Barriereanalyse - Barriere mod anseettelse af senioringenigrer og ingenigrer med indvandrer-
bagggrund (1997), s 102.

98. CASA, s 102.
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etniske minoriteter mangler relevante “blade kvalifikationer”, forstaet som “kendskab til
dansk arbejdspladskultur”.” Undersegelsen fra Bersens Nyhedsmagasin viser, at 57% af
personalechefemne er helt eller delvis enig i en generel pastand om, at arbejdsgivere ikke
onsker at ansette indvandrere, fordi indvandrere ofte har fremmedartede vaner med
hensyn til mad, paklzdning, familiemenstre mv. Tilsvarende er 38% af personalecheferne
helt eller delvis enig i en generel pastand om, at arbejdsgivere er utrygge ved indvandrer-
nes religion.'”

Det ligger pa en eller anden made i luften, at etniske minoriteter skal erkende og accep-
tere, at omgangsformen og sprogtonen kan vare barsk pa danske arbejdspladser. Det er
ogsa det, der betegnes “den barske danske humor™."" Sidstnzvnte forhold er bade en
barriere hos de etniske minoriteter selv samt hos arbejdsgiverne. Som modifikation hertil
giver de ledige etniske minoriteter i COWI-undersegelsen uanset nationalitet, alder og
ken udtryk for, at de ikke oplever deres religion eller kultur som et problem 1 forhold til
det at kunne patage sig et arbejde péa en dansk arbejdsplads eller i forhold til at deltage i
det sociale liv pa en arbejdsplads.'® Heller ikke arbejdsgiverne i undersggelsen oplever
kultur og religion som vasentlige barrierer.'” Det er i den sammenhang relevant at
understrege, at de pageldende arbejdsgivere i COWI-undersogelsen for de allerflestes
vedkommende allerede havde ansatte med etnisk minoritetsbaggrund.

Mange etniske minoriteter oplever mere generelt at blive madt med divergerende forestil-
linger og forventninger til deres indsats for at blive integreret 1 det danske samfund. De
ctniske minoriteter oplever i mange tilfalde forventningerme som kulturelle barrierer. En
ingenior udtaler:
“Man snakker om integration, og det at man skal integrere sig i samfundet. Jeg synes,
jeg har integreret mig virkeligt godt 1 det her samfund. Jeg kan tale sproget, jeg har
taget en uddannelse. Hver gang man taler om integration, s& kommer de aldrig med,
hvad de mener med integration? Hvad er det, de vil have? Det er hablast. Nu har jeg
vacret heri 11 ar. Det er hablgst. Hver kommer med sin egen vision om integration. Den
cne siger du skal sidde og drikke en bajer, sa er du dansker. Den anden siger, hvis du
spiser svineked, sa er du dansker. Den tredje siger ... Nej, hver har sin egen vision. Hvis
man skal tilfredsstille alle danskere og deres forskellige visioner om integration. sa ved
jeg ikke, hvad man kommer til at ligne til sidst. Jeg har opgivet det.”

99. Navnet for Etnisk Ligestilling (1996), s 56 Tabel 5.10a.

100. Borsens Nyhedsmagasin.

101. Forretningsfarer 1 SiD udtalte til Det Fri Aktuelt den 15. februar 1995: “Hvis folk skal til at
moderere deres sprog, bliver arbejdspladserne kedeligere. Vi skal passe pa. at vi ikke pakker vores
indvandrere ind i vat.”” Refereret i Murakami (1997). s 49.

102. COWI, s 82.

103./d., s 93.
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En anden ingenier forteller:
“Jeg kender en pige, pakistansk pige, hun er 35 ar, hun har vaeret 6 maneder i Pakistan. 0
Hun blev fedt i Pakistan og var der i 6 méneder. Derefter flyttede hun til Danmark. Hun (
bliver kaldt indvandrer stadigveak. Fordi hun har levet sine fersie 6 méaneder 1 Pakistan. )
Altsa det er ikke rimeligt, synes jeg. Man presser folk til at fole sig fremmede, selvom
de har pravet at tilpasse sig til situationen. Bare fordi man ser anderledes ud.” S

En leege udtaler om kultursammensted:
“Jeg har oplevet et eksempel pd en gynakologisk afdeling. Generelt er jeg helt imod
aborter. Jeg havde en meget staerk konfrontation med en afdelingslaege, sa der blev helt

tyst i lokalet. Han var staerkt utilfreds med, at jeg ikke ville skrive en journal pa en pige, % B %
der skulle have foretaget en abort. Og jeg mener, der blev meget stille. De andre sagde
ikke noget. Juridisk har jeg lov til at sige fra. Der er ikke nogen diskussion. Og jeg & )

fortalte det forste dag, da jeg var til introduktionssamtale pa de forskellige afdelinger,

da sagde jeg, at jeg ikke vil foretage aborter. Det var der helt forstaelse for fra ledelsens

side. Sa var der den her afdelingslege, der ikke havde forstaelse for det, og som var

dybt forbandet en dag, da han madte pa vagt og altsd synes, at det var noget svineri.

Han fik igen af samme skuffe, da jeg s&, at han ikke var modtagelig over for sober

samtale. Men da kunne man maske godt have forventet, at de andre leger havde blandet

sig og sagt, jamen hor nu her: det er sddan set noget, han har ret til. Jeg ved ikke, om

de havde gjort det, hvis det nu havde varet en dansk lege. En af dem opfattede det som

noget meget specielt, at jeg som egentlig velfungerende og egentlig fornuftig person %
alligevel ikke gik ind for aborter. Faktisk var det vores tillidsrepraesentant, der havde

den holdning. Det var uforstaeligt for ham. Det kan godt vere, at hvis jeg nu havde

vaeret en dansk lege, at der havde vearet opbakning fra ham. Det er maske noget

specielt, hvis man er muslim. Det skal sé siges, at afdelingsledelsen var indforstaet med B
det. Det var bare ham der legen, der ikke ville have det ekstra arbejde, som jeg ikke

ville gare. Han mente, det var min funktion. Og det er det ogsa, hvis du er en l®ge, som $
foretager aborter. Men min tillidsreprasentant havde meget sveart ved at fatte sadant B
rent intellektuelt, at jeg kunne have en holdning, som ikke matchede hans eller den

gengse opfattelse i Danmark.”

5.3.2. Barrierer i form af virksomheders og institutioners frygt for

negative kunde- eller patientreaktioner

Sarligt mindre virksomheder kan have overvejelser om kundereaktioner, hvis de ansatter $
en medarbejder med etnisk minoritetsbaggrund. Arbejdsgivere kan have en formodning

om, at kunder i hans virksomhed udelukkende onsker at blive betjent af etniske danskere.

Usikkerheden kan bevirke, at en etnisk dansk medarbejder bliver valgt for at undga

potentielle problemer.'** Men ogsé store virksomheder og institutioner kan vare nervese $

over for reaktioner fra kunder eller patienter. [ undersogelsen fra Bersens Nyhedsmagasin

var 48% af arbejdsgiverne helt eller delvis enig i en generel pastand om, at arbejdsgivere )
ikke onsker at beske ftige indvandrere, fordi kunderne méaske ikke vil bryde sig om det.'%

104. Holewinska-Pedersen, s 23.

105. Bersens Nyhedsmagasin.
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En lege udtaler:

“Jeg er tit ude for, at patienter er meget afvisende over for mig. Det er mest pa skadestu-
en, at jeg oplever det. Jeg tror ogsa, at jeg har flere klagesager end gennemsnittet. Den
ene af klagesagerne var en klage, hvor en datter til en patient klagede over mig. Hun
skrev 1 klagen, at hendes far ikke havde faet en fair behandling. Jeg var sa en del af
klagen, for hun havde klaget over resten af hospitalsvasenet ogsd. Men under mit punkt
skrev hun, at hendes far var blevet medt med en eller anden merkudseende lege, som
havde talt ned til ham. Og alene det at hun starter med en eller anden udenlandsk eller
merkudseende lege, det refererer jo ikke til den behandling, jeg havde givet hendes far.
Del synes jeg ogsa var lidt racistisk.”

Lege fortsatter i en anden forbindelse:

“Der hvor jeg godt kan blive skuffet og irriteret, det er mest, nar det er patienter, som
klarer sig godt - veluddannede mennesker. Det er ikke, hvad de siger. Det er mere deres
holdning. Den maéde de taler til mig pa. Det er faktisk nedladende. De behaver ikke
direkte at sige et eller andet til mig, men den made de opferer sig pa. Hvis jeg for
eksempel kommer ind pa en stue, og der star en sygeplejerske, og selvom det er mig,
der stiller spergsmalene, sa kigger de pa sygeplejersken og svarer hende. Som om at
man er luft. Det er enormt ubehageligt. Selvom man gir ind og prasenterer sig og siger
sit navn, og goddag jeg er lege, hvad kan jeg gore for dig, sa kigger de pa sygeplejer-
sken og snakker videre med hende. Og der har man virkelig lyst til at sige: ved du hvad
du ma rende og hoppe - jeg har ikke lyst til at behandle dig. Og det ma jeg jo ikke
engang. Jeg ma ikke afvise nogen. Det er mere folks holdning, de behaver ikke at sige
noget. Andre gange lige s snart jeg abner deren og kommer ind til en patient pa
skadestuen, sa kan jeg godt fornemme, at der er fuldstendig kold luft, og der er bare
nogle specielle krav, som jeg skal efterkomme her og nu. Og bare der er det mindste,
sd kan de finde pa at begynde at ribe og skrige. Vi har ogsa haft enkelte indlagte
patienter, som ikke vil behandles af en udenlandsk lege. Og der har det veret sa fint,
at vores administrerende overlege har varet inde og sige til dem, at de ikke far andre
lzger. Hvis de ikke vil behandles, sa kan de g&. Der har vi simpelthen faet sidan en god
statte. Og det er ikke kun mig. Der har ogsa varet nogle andre kollegaer med anden
ctnisk baggrund. Blandt andet var der en ny turnuslege, som gik stuegang og kom ind
til en patient, hvor han sa n@rmest blev overfaldet. Han skulle bare ga. Patienten ville
ikke ses af sadan en lege.”

En anden lzge udtaler:

“Jeg oplever helt klart, at patienten meder mig med en meget reserveret og garderet
holdning. Fordi jeg har en anden hudfarve. Og det kan man se pa deres kropssprog og
den méde, de er pd i starten. Det er jeg meget opmarksom pa. Jeg gor derfor en ekstra
indsats for at vinde deres tillid. Det tager leengere tid, end hvis de ikke havde de
fordomme der. Det der s sker er, at de sidder bagudlenet med krydsede arme og
snakker med enstavelsesord i starten og er lidt utrygge ved situationen. Tydeligt kan
man marke det. Nar man sa prasenterer sig, taler et flydende sprog og er venlig og
imgdekommende og tager sig god tid, s lgser de op meget hurtigt. Og sa har jeg
oplevet masser af gange, at fra at vaere meget forbeholdne, sa gar de over i den anden
groft og bliver overvenlige. Fordi de har darlig samvittighed. For han var jo overhove-
det ikke sadan.”
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Kapitel 2

En anden lzge om den tilsvarende situation:

“Jamen, det er jo selvfolgelig patienternes eget valg. Jeg vil ikke tvinge dem til at blive
behandlet af mig. Og en behandling giver heller ikke ret megen mening, hvis patienten
har sidan en holdning. S4 det har vel nzermest varet sddan. Jeg tilbyder dig en behand-
ling og en undersogelse. Hvis du ikke vil have den, s kan jeg ikke gore ret meget mere.
Jeg synes, det er problematisk, som det er nogle steder, hvor man har sagt, at s ma man
finde en anden laege. Det mener jeg ikke, man kan gere. Sa kan man jo begynde at stille
alle mulige andre kriterier: unge mennesker der vil have sede velpolstrede sygeplejer-
sker. Nej det mener jeg ikke, man kan. Selvfalgelig hvis det er en kritisk sygdom, s vil
jeg se stort pd alt, og s vil jeg kontakte en anden lage. Men i al almindelighed hvis
folk har det nogenlunde, og de bare synes, at de ikke gider blive behandlet af en
indvandrer. Det synes jeg ikke, man skal respektere.”

En anden lzge fortsatter:

“Nu er det jo ikke helt sort. Jeg har ogsa oplevet at fa gaver og en masse ros af patien-
ter. Men det &rgeligste er, at det er sadan nogle ting, der optager ens sind. Det er sadan
noget, man tager med hjem, og det er sddan noget, der gor, at dagen eller ugen bliver
odelagt. Jeg har oplevet, at unge fyre star der i skadestuen og raber heil hitler og har
smadret forskellige biler i hdb om, at en af dem tilherte mig. Det er sa ogsa helt eks-
tremt - det er sket et par gange. Hvis ventevarelset er fuldt, og de sa gar ud og raber i
ventevarelset, at der sidder en sort kalling eller en fremmedarbejder og behandler
derinde. Det er altsa ret ubehageligt.”

En lzge siger:
“Det jeg herer efler at jeg har haft en kontakt med en patient, nér jeg far en feedback er:
det var godt at snakke med dig, du siddan en god lege. Det ville de maske ogsa have
sagt til en dansk lege, men pa den méde de siger det, kan jeg hore, at de har haft mig
oppe pa en vegt for at se, hvor god jeg er. Og sa har de vurderet, at jeg har klaret
kriteriemne.”

5.3.3. Barrierer i form af manglende kendskab til etniske minoriteter
Manglende viden om etniske minoriteter blandt arbejdsgivere kan fare til, at virksomhe-
der ikke overvejer oplagte og mulige fordele ved at ans®tte medarbejdere med etnisk
minoritetsbaggrund.'*

Der er i dag tegn pa en udvikling i retning af at se kulturforskelle som en styrke 1 stedet
for at betragte dem som barrierer for anszttelse. Inden for visse dele af det danske
erhvervsliv er man, serligt inspireret af USA, begyndt at tale om mangfoldighedsledelse
som en ny ledelsesdisciplin, hvor professionel virksomhedsledelse og fremme af ligestil-

106. CASA, s 104.
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ling menes at gd hdnd i hdnd.""” [ undersegelsen fra Bersens Nyhedsmagasin udtalte alene
21% afpersonalechefere, at de betragtede kulturel forskellighed i deres organisation som
et potentiale.'™ Mangfoldighedsledelse kan derfor ikke for nuvarende siges at have den
store gennemslagskraft i praksis.

Det @ndrede fokus fra at betragte kulturforskelle som et problem til at anskue dem som
potentialer er imidlertid ogsa ifelge en af de interviewede ingenisrer af afgerende
betydning for det fremtidige arbejdsmarked. Han er ansat i en international IT-virksom-
hed med engelsk som arbejdssprog og forklarer:
“Engelsk, det cr hovedsproget. Det giver et sadant billede, at man ikke foler sig frem-
med. Hvis man er pa en rent dansk arbejdsplads galder kun danske regler. Sa kan det
godt viere pa lengere sigt, at det bliver lidt sveert. Det kan blive svart, fordi danskerne
ikke har sd mange internationale erfaringer. Vi som udl®ndinge kommer ind pa det
danske arbejdsmarked og selvfolgelig skal vi tilpasse os. Men det der med at tilpasse
sig er ikke ensbetydende med, at man skal glemme sig selv fuldstendigt. Man skal
acceptere de regler og love, der findes pa arbejdsmarkedet. Men det er ikke ensbetyden-
de med, at danskerne bare skal kare deres egen made. Hvis man accepterer at vere p
det internationale arbejdsmarked, sa bliver man ogsa nedt til at tage hensyn til andres
synspunkter. Det er ikke nok kun at t&nke dansk. Fordi nu er det ikke kun danskere,
som det gaelder. Det er andre markeder, som ogsa galder. Hvis man skal tjene penge,
sa skal man vere god til at kommunikere med de andre ogsa, pé en made som de
accepterer.”

Ogsa andre af de interviewede giver udtryk for, at det danske samfund ikke udnytter det

potentiale, der ligger i en flerkulturel arbejdsstyrke. En lzge udtaler:
“Jeg tror, atder i virkeligheden forholder sig en meget storreserve i etniske minoriteters
tilgang til ting. Jeg har oplevet i mange sammenhange, at mir made at teenke pa faktisk
er anderledes end danskemnes. Det betyder eksempelvis ogsa, at man kan skabe noget
dynamik i et arbejdsteam. | mange diskussioner har jeg maske en anden vinkel pé
emnet, fordi jeg har en anden kulturel eller religigs baggrund. Og dermed maske kan
sc sagen fra en lidt anden side. Samtidig er jeg trenet s meget i det danske, at jeg godt
kan se, hvad der kan bruges. [...] Jeg kan godt sortere og se, at her kan jeg fa en vinkel
pa det, som de ikke har observeret. Og der tror jeg, at forskellighedeme kan vare en
ka&mpe stor styrke.”

En anden lzge har netop erfaret, at en arbejdsgiver sa det som en fordel, at hun havde en
etnisk minornitetsbaggrund:
“Jeg har haft almen praksis i en forstad til Kebenhavn, og det var specielt, for jeg blev
kontaktet af de praktiserende lzger - normalt er det omvendt. Men de kontaktede mig,

107. Ledernes Hovedorganisation var den 9. marts 2000 vart ved en konference om “Interkulturel
ledelse™. 1 den forbindelse blev der udgivet et specialnummer om mangfoldighedsledelse (Ledelse i dag,
Nr. 37, marts 2000). Specialnummeret indeholder enrakke artikler om betydningen af mangfoldighedsle-
delse samt om amerikanske og canadiske erfaringer med “diversity management”.

108. Borsens Nyhedsmagasin.
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for de har mange indvandrere som deres optag-patienter. De ville geme have en

tumuslege med etnisk baggrund, og der var to l&ger med et anderledes klingende navn

pa listen, og vi blev begge kontaktet og var til samtale. Og det blev sa mig. Det fungere- ,

de utroligt godt. Gode kollegaer. [...] Det kan godt vere, at de administrerende overlz- $A
gerom 10 ar far den tankegang, at det er positivt at have folk som mig, for at afdelingen

ligesom kan ligne samfundet i avrigt.”

En ingenier udtaler:
“At de ikke kan udnytte resourceme bedre, det synes jeg er meget overraskende. Der ,
ligger sa stort et potentiale i mange af de veluddannde ingenierer med etnisk baggrund,
som jeg har kendt til fra studietiden og gennem venners venner. Mange af dem er roget #
over til granthandlere, taxachauffarer eller almindeligt menigt arbejde i virksomheder.
Jeg synes, det er groft, det er frekt, synes jeg, at de ryger fra. De har knoklet i sa mange B
ar og gennemfort en lengerevarende uddannelse. At de sa skal flytte kasser 1 en
virksomhed pa lageret. Eller s&lge pizza: tag med hjem eller spis her. Jeg synes, det er
lidt for meget.”

En anden ingenier udtaler:
“Man har jo konkurrenter pa arbejdsmarkedet. Si arbejdsgiverne valger den, som de

kender. Det gar de fordi, de treeffer det nemmeste valg. Fordi for det forste sa koster det 3

ikke sd meget for dem. For det andet er det ikke risikabelt at ansatte en, som man

kender i forvejen. Jeg ved ikke, hvor meget man kender en person, bare fordi personen b

cr dansker. Danskeme er heller ikke ens pa den made, der findes folk med forskellighe- A

der generelt. Altsa, nu er jeg kollega med mange danskere, men jeg kan godt sige,

nogen er udadvendte, nogen er indadvendte, nogen ... ja folk er forskellige. Jeg vil ikke

sige, om det ene er godt, eller det andet det er darligt. Men sadan er det altsa pa en B %B
arbejdsplads. Der ma vare folk med forskellige baggrunde. Ellers fungerer det ikke.

Hvis man er ens, hvad er det s, man skal snakke om. S tanker man ogsa ens. Mange !
arbejdsgivere mangler at se det som et potentiale, at man kan have forskellige tilgange.” S

En anden ingenier siger:
“Det jeg mener er, at de kan fa mere udbytte af en person med en etnisk baggrund, fordi
personen med den etniske baggrund har bdde den danske kultur og tankegang plus deres
cgen. Tankegangene kan kombineres, sa de kan udrette mere, fordi jeg kender bade den
danske kultur, og jeg kender min egen. | modstning til dig som dansker, du kan ikke
se de darlige eller gode sider af den danske kultur,”

Arbejdsgivernes usikkerhed over etniske minoriteters forméen i faglige sammenhange $

kan desuden udlese bekymring for ngdvendigheden af omfattende hensyntagen. Det kan

resultere i fravalg af ansegere med etnisk minoritetsbaggrund.'"” En vasentlig barriere,

som etniske minoriteter mader pa arbejdsmarkedet, er saledes arbejdsgivernes manglende

kendskab til normer, traditioner og adfard blandt de etniske minoriteter. Virksomheder,

som ikke har erfaring med at have etniske minoriteter ansat, er meget usikre pa de etniske 'B
minoriteters kvalifikationer, samt hvorledes deres kultur og religion spiller ind pa deres % B

109. Holewinska-Pedersen, s 23.
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muligheder for at udfere arbejdet. Denne usikkerhed, som tilsyneladende bunder i
manglende konkret viden om etniske minoriteter, kan ofte fere til, at etniske minoriteter
allerede i farste runde af en ansegningsprocedure valges fra.''" En anden barriere er, at
arbejdsgiverne sjzldent kan finde ud af, hvad udenlandske videregidende uddannelser
svarer til i Danmark.'"'

En ingenier udtaler:
“Jeg ved ikke, hvad de tenker, nar de frasorterer en med en anden etnisk baggrund. Jeg
tror mest, de t@nker, at de ikke kan forudse, hvordan den person med en anden etnisk
baggrund tznker, eller hvordan han reagerer pa en situation. De er usikre.”

5.3.4. Barrierer i form af arbejdsgiveres deciderede fordomme om
etniske minoriteter

Fordomme om etniske minoriteters manglende kvalifikationer og problematiske samar-
bejdsevner samt fordomme om deres s&rlige behov for eksempelvis speciel pakledning
cller bedemuligheder kan hindre ellers kvalificerede ansegere adgang til jobsamtale og
i sidste ende ansettelse. Der vil i disse situationer ofte vare tale om en mere eller mindre
abenbar direkte racediskrimination. En undersogelse foretaget af LO’s nyhedsbrev Udspil
viser, at knap hver anden dansker mener, at fordomme fra arbejdsgivemnes side er en af
arsagerne til haj ledighed blandt udlzndinge.''?

En ingenier fortzller:

“Jeg havde en dansk ven. Han troede ikke p4, at vi pa grund af vores navne ikke kunne
fi job. Sa vi sad og skrev to ansegninger med mine kvalifikationer. I den ene stod hans
navn og i den anden stod mit navn, men det var mine kvalifikationer i begge ansegnin-
ger. Vi sendte de to ansegninger til det samme sted. Jeg vil ikke nevne firmaet. Han
kom til samtale, og han ved ikke en skid om elektronik. Han fik jobbet. Til tredje og
sidste samtale, sagde han, at det ikke var hans ansagning, at det var en iraner med det
her navn, som havde faet afslag med det samme. Min ven spurgte, hvorfor han ikke
kom til samtale? De der var med til samtalen gik ud med det samme. De ville ikke svare
ham. Det viser noget om det, jeg sagde. Han er dansker, han kom til samtale. Det var
utroligt han fik jobbet. Han ved ikke en skid om elektronik.”

En anden ingenier udtaler:
“Problemet med eksempelvis byggebranchen, det er, at du aldrig far chancen for at vise,
hvad du kan. Sa derfor beholder arbejdsgiverne deres fordomme hele tiden. Du far

110. COWI, s 86 og s 103.

111.1d.,s91.

112. LO’s nyhedsbrev Udspil Nr. 4 (24. februar 2000). Analysen er gennemfort som telefoninterview
blandt 1 alt 2781 danskere over 18 ar med stemmeret. Undersegelsen blev gennemfert i perioden fra 18.

januar til 6. februar 2000.
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aldrig chanchen for at bevise for arbejdsgivemne, at den tankegang, de har lert, er
forkert.”

Han udtaler i en anden sammenhang:

“Det er synd, at I kan ikke bruge os, det er en k&mpestor resource, som det danske
samfund har betalt for. I snakker hele tiden om, at der er brug for ingenierer, at man ma
importere ingenigrer - specielt fra de asteuropaiske lande. Nar man hele tiden oplever
et krav om, at sproget er nadvendigt, hvordan kan det si vare, at folk fra ssteuropa
bliver inviteret herover til. Altsd vi har ikke noget imod dem, men det er en dobbelt-
moralsk politik. De kan slet ikke dansk, nir de kommer her til landet. Men I stiller hele
tiden sprogkrav til ingenigrer uddannet herfra. I stiller ikke de samme krav til folk
derfra. Hvis folk er fra mellemesten eller fra iredje-verdenslande, duer de ikke til noget
som helst, selvom de er uddannet i Danmark. Den der made man kigger pa folk, den der
made man behandler folk pi, det ma vere forskelsbehandling pa en eller anden méde.
Ellers hvorfor er folk fra ssteuropa gode nok, selv om de ikke kan sproget? Mens folk
fra den tredje verden, de ikke er gode nok, selvom de er meget bedre til sproget.”

En anden ingenier fortzller:
“Engang havde DANIDA opsléaet en annonce, hvor de sggte en ingenier med energibag-
grund, som skulle arbejde i Afrika. Jeg havde bade den faglige kompetence og kompe-
tence til at arbejde i Afrika. Jeg skrev ansegningen og var selv ude med den og madte
ham, der havde med stillingen at gere. Han spurgte mig, hvor jeg kom fra? Jeg svarede,
at jeg kommer fra det afrikanske land Y. S& sagde han, at det overraskede ham, at en
[person fra det land] kunne na sa langt.”

En af lzgerne udtaler:
“leg afleverer altid min ansggning personligt til den relevante overlage eller afdelings-
lzzge. Jeg er bange for, at man skerer alle over en kam. Altsa et udenlandsk navn er et
udenlandsk navn, uanset hvor l&nge du har boet i Danmark, og hvor god du er til at tale
dansk. Derfor m4 jeg aflevere min ansegning personligt for at vise, at jeg kan sproget
og ser rimelig almindelig ud.”

En anden lzge har en tilsvarende opfattelse:
“Det er fordi, at jeg har den holdning, at man selv skal ud og aflevere sine ansggninger.
Dels lige for at sige goddag og vise hvem man er, og vise at man godt kan tale dansk,
og at ansegningen ikke bare er noget, man har skrevet ved hjzlp af en ven. For netop
at komme fordomme og sprogproblemer i forkabet.”

En tredje leege udtaler:
“Jeg tror da ogsa, at det trekker nedad i kvalifikationerne, at man har et navn, der lyder
lidt skavt. De vil nok hellere ans®tte én, der hedder Anders eller Peter eller Rasmus
end én, der hedder Abdullah.”

Endnu en lege forteller:
“Jeg sogte en stilling pa infektionsmedicinsk afdeling. Jeg har stor erfaring inden for
tropemedicin og alt det der med infektion fra mit hjemland. Jeg ringede sa til overlegen
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efter den sidste ansggningsfrist var udlebet, og spurgte, hvad mine chancer var. Han
sagde, at der var 50 ansggere til den stilling. Der var 45 danske l®ger, sd hvorfor skulle
han lige tage mig. Det sagde han klart og tydeligt. Han lagde ikke fingrene imellem:
“jeg har mange danske leger, sa hvorfor skulle jeg tage dig.”” Lazgen fortsatter i en
anden sammenha&ng: “Det er ikke sproget. Man kan ikke lngere gemme sig bag den
forklaring. Det er klart, som du siger, at man taler dansk med accent. Derfor kan
sygeplejerskeme nogen gange ikke forsta legen, og sekretererne bruger 3 minutter
ekstra pa at skrive dikterede notater. Det er ikke sadan, at man ikke kan forsta. Det er
ikke sadan, at man ikke kan fungere som lege. Altsa det er ikke det sproglige niveau,
der er problemet. Det er simpelthen det, at de teenker, dh gud, hvilket tgj vil han have
pa, nar han kommer pa arbejde. Eller den her standard: lugter han af hvidlsg hver dag.
Det er mere pd det niveau, det foregir.” Om sprogets rolle i relation til patienterne
fortaeller legen: “‘Det er klart, at standardspgrgsmalet fra patienten er: hvor kommer du
fra. Det naste spergsmal, der kommer, er: hvor lang tid du har boet her. Den tredje
standardkommentar er: hvor taler du godt dansk. Og du ved, det er den rekkefolge.
Men kan man sproget, s& er man kommet forbi en eller anden barriere. Det er meget
interessant det med sproget. Sproget v&gtes sa voldsomt hejt i Danmark.”

En ingenier udtaler:
“Jeg ved jeg ikke, om det var pa grund af mit navn eller sddan noget, men jeg blev ikke
kaldt til samtaler. Nar jeg prover at sperge arbejdsgiverne, kommer de normalt med
nogle undskyldninger. Eksempelvis siger de, at etniske minoriteter har sproglige
problemer, at etniske minoriteter har kulturproblemer og alt det der. Men undskyldnin-
gemne gelder ikke mig. Fordi da jeg snakkede med dem i telefonen, fandt de altsa ud
af, at vi kommunikerede meget godt sammen.”

I mange tilfelde kommer fordommene ikke direkte til udtryk over for de etniske minorite-
ter, der sgger job. En ingenier udtaler:
“Nér man ved, at de mangler folk, og de ikke tager os, sa ma det vare noget med vores
hudfarve. Men der er ting, som de ikke siger ligeud.”

En anden ingenier siger:

“Det er ikke, fordi jeg ikke kan unde mine klassekammerater de job, som jeg har sogt.
Jeg kan godt unde dem det. Og det var oven i kebet nogle, der havde dumpet til SAP-
certificeringen. Sé kan jeg ekstra unde dem det. Men jeg havde bestaet certificeringen,
og jeg kom til jobsamtale derovre, og jeg fik et afslag, fordi jeg desvaerre ingen erfaring
havde. Men vi snakker om 5 ar, hvor jeg har varet arbejdsles, hvor jeg har veret
igennem alverdens sjove ting og projekter, og jeg ved ikke hvad. De der fik jobbene var
lige kommet ud af skolen, og si havde de taget den der SAP uddannelse.”

Til spergsmalet om, hvorfor han ikke fik den konkrete stilling, svarer ingenigren:
“Det er meget vel pa grund af oprindelsen. Om den er dansk eller ikke dansk. Det folte
jeg, og det er nok ogsa helt sikkert, men altsa det gér jeg ikke si meget op i. Der er sgu
sa mange ting, som er gode. Men som jeg begyndte med at sige, jeg kan sagtens unde
en stilling som jeg har segt pa til en af mine gode venner fra klassen. Men det var sidan
ekstra bittert, at jeg havde bestaet certificeringen, og jeg knoklede reven ud, og jeg
havde veret flittig pd alle tingene. Jeg falte mig rimelig godt udrustet til stillingen og
stedet. S2 endte det med at vare en der havde dumpet certificeringen og maske var knap
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s flittig som jeg, der fik jobbet. Han fik jobbet, bare fordi han havde et dansk navn i
stedet for et afghansk navn. Det var selvfalgelig det, der var bittert. **

[ COWI-undersagelsen bliver religigse forpligtelser fremhavet som et problem i forbin-

delse med at bestride et job.'" Der eksisterer myter om, at for eksempel alle muslimer

skal bede 5 gange om dagen pa bestemte tidspunkter, og at der er behov for szrlige $
bederum pa arbejdspladsen. P4 basis af interviewene med de etniske minoriteter afviser
COWI-rapporten, at dette er en norm, som er generelt geldende for alle muslimer. Mange !
har et afslappet forhold til deres religion og de dertil knyttede ritualer, og de fleste beder

uden for arbejdstiden. I den forbindelse udtalte en af de interviewede mand 1 COWI- J&H
rapporten: ““I Pakistan skal busserne jo ogsa kere. Der kan man heller ikke ga ud og bede B

fem gange om dagen.”

En lege forteller i den forbindelse:
“Praksislegen forsagte at fa byttet mig bort, da han skulle have mig ud i turnus som
praksis-reservel®ge. Han viste sig efterfolgende at vaere en flink fyr. Men han gad ikke
de praktiske problemer, han troede ville vere forbundet med at have en reservelzge, $
som var fundamentalistisk muslim. Bytteriet lykkedes ikke, og det blev et veldigt godt
turnus-ophold, som ogsa efterfolgende udleste et vikanat.”

En ingenier udtaler:
“Det, som mange kommer med som argument for ikke at ansatte folk med etnisk
baggrund, det er udtryk for nogle fordomme. Fordommene gar pé, at de er muslimer,
at de ikke drikker bajere, at de ikke spiser svineked.”

Mange gange er der fra virksomhedermnes side tale om handlemader, der bunder i stan- A
dardforestillinger, vaner og traditioner.''* Ofte er det frygten for forventede reaktioner

blandt medarbejdere eller disses direkte formulerede modstand og dermed ensket om

problemfrihed, der atholder virksomheder fra at ansatte etniske minoriteter.''® 775

En ingenier forteller:
“Altsd det er sadan, som du og mange andre her i landet herer i medieme. Angst og
uvidenhed overfor fremmede. Det er generelt det, plus noget andet ogsé. Og sa er der B
navne som Saddam Hussain. De gor det selvfolgelig ikke nemmere for os muslimer, der
bor her i landet. Fordi fordommene bliver sterre: Han stammer fra Afghanistan, fedt i #
Pakistan, han mé have bedt mindst 10 eller 15 gange om dagen og gar nok rundt med
en eller anden dolk og ryger tjald i fritiden. Sddan en type kan man ikke bare lige
snakke med eller komme med nogle vitser til. Sa kan det vare, at han river hovedet af
en af os.

113. COWI, s 82.

114. AM, Rapport fra arbejdsgruppen om Ledige hajtuddannede etniske minoriteters arbejdssituation,
s 14.

115. Ottosen, s 63.
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Det er fordomme, ja. Det er angsten. Der er ogsa nogle andre banale ting, som jeg helt
sikkert ogsa ved er en del af arsagen. Det er svarere at tage en fremmed, der skal ind
1 systemet og tilpasse sig. De tror, det er sverere at fa ham til at kere ind i systemet:
Kan han nu kommunikere med resten af afdelingen eller virksomheden? Hvad med e-
mail? Hvad hvis vi nu lige skal snakke sammen - altsa er lige over for hinanden? Kan
han rapportere, kan han komme med en ménedsrapport eller et eller andet over, hvad
der er sket osv. Der vil sikkert komme nogle misforstaelser, og sa skal vi sikkert bruge
ekstra meget tid pa ham. Hvorfor skal vi gere det? Det er der ingen grund til. Vi ved da
godt, at Poul Erik Kristensen pa 28 ar, som ogsd er uddannet ingenier, har knapt s&
gode karakterer fra sit ingenigr-studie, men det er jo heller ikke de karakterer, der
betyder noget. Det er lettere, for han er en af os, og sé skal vi heller ikke bruge sd meget
tid pa kommunikationen. Han beder ikke 5 gange om dagen eller 10 gange om dagen
eller 20.

De tror, de tror, og andet er det ikke. De tror det kun. Som sagt er det ikke andet end
fordomme og uvidenhed. Jeg er helt sikker pa, at mange af dem der sidder i lederstillin-
ger faktisk meget sjeldent har kontakt med nogle fra Norrebro - fremmede. Det tror jeg
ikke. Fordi, vel findes der ballademagere blandt fremmede, det gor der sgu ogsa mellem
danskere. Men sadan en lille gruppe fra Blagardsgade pd Norrebro og andre steder, de
skal i hvert fald ikke vare skyld i at andre, veluddannde, fornuftige mennesker, der vil
noget i livet, at de ikke far mulighed. Jeg synes lederne er nogle stakkels mennesker,
fordi der er sa uvidende. De tanker, at kvinderne er undertrykte i Afghanistan og
anspgeren er afghaner: Ham skal vi ikke have 1 virksomheden, der har vi nogle kvinde-
lige ledere. Det kan vi ikke rigtig have, for hvis hun kommer og siger til ham, at han
lige skal det og det, s flipper han da ud, og siger at kvinder ikke skal fortelle ham,
hvad han skal.

Sadan nogle faktisk meget andsvage tankegange i ar 2000 hos nogle mennesker i sddan
et industriland som Danmark - jeg er overrasket.”

En anden ingenigr udtaler:

“Jeg var til jobsamtale hos en dame. Det forste hun spurgte mig om, var, hvordan jeg
havde det med, at min chef er en dame? Altsé helt ®rligt, hvis jeg nu gik med noget
markeligt tgj som nogle muslimer ger, s kunne jeg godt forsta det. Men jeg er lige-
glad, om min chef er en dame. Faktisk er det bare bedre, hvis det er en dame, sa dufter
hun godt. S meget kan jeg sige, alts3 helt zrligt. Jeg forstér ikke det der, den made de
stiller spergsmal. Man kan jo se med det samme pa en, om man er religies, om man er
sddan en muslim, der ikke vil have noget med damer at gere. Bare man kunne bytte en
danskers og en udl&ndings hjemne, bare man s&ddan kunne skifte sjzl et gjeblik. S
kunne vi bedre forsta hinanden og hinandens situation.”

Serligt er der stzrke fordomme om muslimer og om ramadanen. En ingenier forteller
om en jobsamtale, at det eneste, arbejdsgiveren fokuserede pa, var, om han var muslim:

“Jeg sidder og fortzller ham i to timer, hvad der er min baggrund. Og han forstod
fuldstzndig, hvad jeg snakkede om. Jeg sagde til ham mange gange, at jeg ikke er
religies. Sa lige to-tre minutter for vi blev ferdige, spurgte han mig, om jeg spiser
svineked. Jeg blev sur, og sagde at jeg ikke gad snakke mere, fordi han ikke lyttede
efter. Jeg sagde til at ham, at: uanset hvad jeg siger, s lader du dine fordomme styre
dig. For du harer ikke efter, hvad jeg forteller dig. Jeg har jo fortalt dig i to timer, at jeg
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slet ikke tnker religiest. Jeg er slet ikke muslim. Jeg har jo fortalt dig, at jeg har vaeret
flygtning her i mange ar, fordi der har veret en islamisk regering i Iran. Og jeg kan ikke
lide, at man blander politik med religion. Han lyttede ikke til mig. Jeg sagde til ham,
at jeg ikke er muslim. Men hvad sa altsa hvis jeg nu var muslim? Lever vi ikke i et
demokratisk land? Altsa hvad rager det egentligt ham?”

5.3.5. Fordomme som etniske minoriteter mader fra kollegaer

En arbejdsgivers overbevisning om, at en ansat vil blive medt med uvilje og skepsis fra
kollegaer kan vaere medvirkende til, at arbejdsgiveren valger den lette lasning og ikke
ansztter etniske minoriteter. Undersegelsen fra Bersens Nyheds Magasin viste, at 41%
af personalecheferne er helt eller delvis enige 1 en generel pastand om, at arbejdsgivere
ikke onsker at beskaftige indvandrere, fordi de avrige medarbejdere ikke bryder sig om
at fa indvandrerkollegaer.''® Men hvad er det for fordomme, som lager og ingenisrer med
etnisk minoritetsbaggrund meder? Det falgende er eksempler pa fordomme, som sarligt
lzeger har oplevet at mede fra den evrige personalegruppe.

En lege udtaler:
“En sygeplejeske sagde engang dumme svin om en l&ge med minontetsbaggrund. Fra
plejepersonalet bliver man generelt madt med stor skepsis, fordi de har den indstilling,
at udenlandske leeger er sa mandschauvinistiske og ser ned pa sygeplejerskemne. Det er
den generelle holdning. Det har jeg hort fra sd mange sygeplejersker. Og det herer ingen
steder hjemme.”

Hun fortsetter:
*Blandt andet har vi en kvindelig lege pa gynakologisk afdeling, som gir med terkla-
de. Pa det sidste mede vi holdt her, var der en af sygeplejeskerne, der mente, at det
burde forbydes. Hun mente, at man ikke skal g med terkl®de, nir man bor i Danmark.
Og det kom der en ret heftig diskussion ud af. Jeg gar jo normalt i traditionelt ta), men
nar jeg er pa arbejde gar jeg i operationstej. Jeg havde mit eget traditionelle tg) pa, da
jeg holdt foredrag pa medet, s& spurgte jeg sygeplejersken, hvad det naste var, om jeg
sd havde lov til at ga 1 det her, nar jeg nu arbejdede her. Og sa kunne hun godt se ...
Alligevel mente hun, at det der med torklede var for provokerende - is@r overfor de
®ldre patienter.”

En anden lzge udtaler:
"1 forhold til kollegaer, der oplever jeg ikke diskrimination. I stedet oplever jeg mange
fordomme. Forstaet pa den made at man har nogle ideer og holdninger om og tro pa,
hvad sadan nogle indvandrere og s&rligt muslimer har for normer og vardier. Slar de
konen, nir de kommer hjem? Det er sddan noget, man ser generelt 1 den danske befolk-
ning, og det er ogsa det, som medierne korer frem med. Det synes jeg, jeg oplever ret
meget. Nogen gange kan det vare et problem, men der vil jeg sd maske lige tilfeje, at
vijo erien ligevardig situation, forstiet pd den méde, at der stér vi lege til lege. Og
i en sadan situation er det maske ogsé lettere at udtrykke en eller anden skepsts. Jeg har
en sygeplejerske pa en af vores afdelinger her, som foler sig meget overbevist om, at

116. Bersens Nyhedsmagasin.
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muslimske mand betragter kristne kvinder som nogle ludere, og at de bare skjuler det

mere eller mindre. Det kan godt veere lidt vanskeligt at trenge igennem med et budskab

om, at det maske er lidt en fordom. Sa p& den made kan det vare et problem. For

praktiske formal har det ikke veeret et problem. Men det er jo fantastisk, at man ogsa

i sadanne veluddannede miljoer kan finde sé steerke fordomme. Som ham min supervi- % A
ser i praksis, der pravede at fa mig byttet vaek. Han er en ret fin fyr. Der er ikke for fem

gre racistisk i ham. For ham var det mere sidan, at hvis det gav praktiske problemer, %
hvorfor sé ikke fa tumuslaegen byttet vaek.”

En tredje lazge udtaler:
“Det er et uskrevent kriterium, at man som udlending skal fungere forholdsmassigt $
bedre end sine danske kollegaer for at nyde den samme respekt. Det er der, og det harer #
jeg ogsé fra andre.”

Endnu en laege forteller:
“Pa sygeplejeskeniveau har jeg oplevet, at de har noget diskriminationssans. Jeg

startede pd et nyt sygehus og var ikke s& dygtig, man skal jo lzre forst. Det var maske B
forste eller anden maned. S& kom en patient med hjertestop, og vi skulle give medicin @
og lave IV-adgang og legge en venflon. Jeg var pd vagt og min anastesiafdelingssy- A
geplejerske var ogséd med. Vi prevede at lzgge venflon, men patienten var vanskelig.

Han havde haft hjertestop, og si er det vanskeligt at l&gge et venflon. Farste gang #

lykkedes det ikke. S sagde sygeplejersken, at jeg skulle give en anden lov til at prave. % #

Det var en darlig made at opfare sig pé. Jeg oplevede det som en darlig situation, men

alligevel kom der en anden, som heller ikke kunne. Jeg provede pa foden, og det

lykkedes til sidst at lzgge en venflon pa foden. Jeg opsagde faktisk jobbet pa den % B
baggrund. Jeg gik til overlegen og sagde, jeg ikke er her i landet for at tjene penge. Jeg %

har en faglig uddannelse og er en faglig person, og jeg kan ikke arbejde, hvis jeg skal )
udsattes for en sddan opfersel. Hvis jeg bare skulle tjene penge, var der gode mulighe-

der i mit hjemland. Sadan opfersel kan jeg ikke acceptere. Jeg lavede ikke en sddan B
skriftlig opsigelse, men alle var klar over, hvorfor jeg sagde op.” Til spgrgsmélet om, y# B
hvad overlegen sagde, svarede l®gen: “Han sagde, at i en sidan situation er man

presset, og derfor kan man komme til at sige sddan noget. Men jeg sagde nej, der skal

veere tdilmodighed. Og jeg havde klart pA fomemmelsen, at hun sagde det, fordi jeg var )
udlending, og jeg var ny. S jeg sagde altsd op den samme dag.”

6. Opsamling

De refererede undersogelser i dette kapitel illustrerer etniske minoriteters relativt svage
arbejdsmarkedstilknytning. Ledigheden for indvandrere fra mindre udviklede lande var

11999 knap fire gange si hgj som for danskere i almindelighed. Ogsa blandt efterkom-

mere er arbejdslesheden hajere. Gennem de senere ar har etniske minoriteter oplevet et %
fald i ledigheden. Alligevel er ledigheden blandt indvandrere og efterkommere som

tidligere tre gange hgjere end for resten af befolkningen.
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Uddannelsesniveauet for flygtninge og indvandrere ligger generelt en del lavere end for
den resterende danske befolkning. Der eksisterer imidlertid en stor uddannelsesmassig
polarisering mellem de enkelte herboende nationalitetsgrupper. Visse nationaliteter er
gennemsnitligt bedre uddannede end danskere 1 almindelighed, mens andre nationaliteter
1 vesentlig ringere grad har erhvervskompetencegivende uddannelser.

En anden tendens er, at der skeren vis branchemassig etnisk arbejdsdeling. Der eksisterer
cksempelvis en hej koncentration af ectniske minoriteter inden for hotel- og
restaurationsbranchen. Desuden er der klare forskelle mellem etniske minoriteter og den
ovrige del af arbejdsstyrken med hensyn til jobfunktioner pa den enkelte arbejdsplads,
hvor etniske minoriteter typisk placeres 1 jobfunktioner uden kundekontakt. Eftersom
arbejdslashedsstatistikkerne endvidere skjuler det ukendte antal hejtuddannede, der
erngrer sig som taxa-chauffarer eller som ansatte 1 servicebranchen, og at ledigheden
blandt etniske minoriteter stadig er 3 gange hejere end for befolkningen generelt, ma
tallene klart siges at dokumentere en mangiende integration af en stor gruppe etniske
minoriteter pa det danske arbejdsmarked.

Flere afundersegelserne vidner om, at arbejdsgivere er negative over for at skulle ansaztte
etniske minoriteter, fordi de er etniske minoriteter. Manglende lighed og racediskrimina-
tion er siledes en medvirkende arsag til den ringe integration pa arbejdsmarkedet.
Racediskrimination udger én blandt flere barrierer for etniske minoriteters adgang til
arbejdsmarkedet. Gennem eksisterende undersggelser og statistikker samt en raekke
kvalitative interview mener jeg at have dokumenteret, at der eksisterer ulighed pa
arbejdsmarkedet, og at der opleves diskriminerende barrierer for adgangen til arbejde.
Barriereundersegelsen har szrligt fokuseret pa hajtuddannede etniske minoriteters adgang
til ansattelse, men mange af barriererne gelder ligeledes for andre etniske minoritets-
grupper. Der opleves strukturelle barrierer samt barrierer pa bade udbuds- og eftersporg-
selssiden. Barriererne bliver givet i oversigtsform 1 nedenstdende skema.
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Strukturelle barrierer

¢ Konjunkturer pa arbejdsmarkedet

¢ Manglende adbenhed i rekrutteringspraksis

* Manglende engagement og vilje blandt arbejdsmarkedets aktorer
¢ Manglende registrering af udenlandske uddannelser

¢ Manglende anerkendelse af udenlandske uddannelser

Barrierer pi udbudssiden

e Manglende faglig kompetence
¢ Manglende social kompetence
¢ Manglende danskkundskaber
e Manglende selvtillid

Barrierer pi eftersporgselssiden

¢ Kulturelle barrierer

* Arbejdsgiveres frygt for negative kundereaktioner
* Ukendskab til etniske minoriteter

e Fordomme fra arbejdsgivere

* Fordomme fra kollegaer, kunder og patienter

Der er ingen tvivl om, at etniske minonteters deltagelse i arbejdslivet er afgerende for
deres integration i samfundet. Gennem ens arbejde far man en funktion, og samtidig kan
man forserge sig selv og sin familie. Endvidere er arbejdslivet en af de mader, hvorved
det sociale samvar mellem etniske minoriteter og den esvrige befolkning kan eges.
Uddannelse og herunder danskkundskaber har en vasentlig betydning for den arbejds-
markedsmassige karriere. Men som beskrevet er det ikke det hele. Det drejer sig i hgj
grad ogsa om danskemes holdning til at lade etniske minoriteter fa adgang til arbejdsmar-
kedet pa lige fod med andre.

Jeg har i dette kapitel sogt at dokumentere og illustrere eksistensen af den manglende

lighed og racediskrimination. Undersogelsen udger et faktuelt grundlag for den folgende
retlige analyse af lighedskravets rekkevidde.
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Folkerettens og menneskerettens
kilder

De folkeretlige menneskerettigheder og navnlig FN’s Racediskriminationskonvention er
udgangspunktet for problembehandlingen 1 denne athandling. Det er derfor min hensigt
i kapitel 3 at give en mere overordnet redegorelse for folkerettens sertrak med henblik
pa nermere at forsta den kontekst, menneskerettighedeme befinder sig i. Formélet med
at hefte sig ved folkerettens saertrazk er at muligere en undersegelse af, hvor brugbare de
folkeretlige menneskerettigheder er til beskyttelse af lighedskravet pa arbejdsmarkedet.
Der er saledes tale om en relativt omfattende undersegelse af et mere generelt folkeretligt
metodeproblem. Spergsmalet er, hvordan der skelnes mellem folkeretlige og andre
instrumenter? Eller med andre ord: Hvornar er der tale om en folkeretlig kilde? Hvornar
er det en retligt bindende kilde? 1 hvilken grad glder den folkeretlige kilde?

1. Indledning og formal

Det er vanskeligt inden for folkeretten at drage en skarp skillelinje mellem instrumenter
af retlig karakter og instrumenter af ikke-retlig karakter.! Spergsmalet er ofte, om
instrumenter, som ikke 1 sig selv er retligt bindende, alligevel har nogle retlige konsekven-

1. Sztucki, Reflections on International Soft Law. i Festskrift til Lars Hjerner: Studies in International
Law (1990). s 559.
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ser.” | mange situationer synes der ikke at vare den store forskel pa retligt bindende og
ikke-bindende instrumenters indflydelse pé staters verbale og faktiske adferd.’ Ved at
tiltraede et internationalt instrument giver staterne som regel udtryk for en folelse af
forpligtelse til at folge instrumentets indhold. Det gaelder, hvad enten forpligtelsen er
moralsk, politisk eller retlig, og heenger sammen med den “uorden”, som hersker inden
for folkeretten. Der eksisterer p2 mange retsomrader ikke noget internationalt politi eller
nogen intermational domstol, som effektivt kan sikre handhzvelsen af retligt forpligtende
instrumenter. Det betyder, at efterlevelse af folkeretlige instrumenter, hvad enten de er
rctligt forpligtende eller j, 1 modsetning til at veere styret af truslen om retlige sanktioner
langt hen af vejen er styret af politik, herunder frygten for hvilke politiske konsekvenser
en manglende overholdelse vil fa. En stat som konsekvent undlader at overholde sine
internationale forpligtelser, hvad enten der er tale om moralsk, politisk eller folkeretligt
bindende forpligtelser, vil i sidste ende miste sin trovardighed i det internationale
samfund.

Kapitel 3 er saledes en undersogelse af den folkeretlige retskildelare. 1 retskildelaren
gores der rede for, hvad retsanvenderen bygger pa, og hvordan retsanvenderen reesonnerer,
ndr der tages stilling til et retsspergsmal de lege lata.’ Med retsspergsmal sigtes bade til
spargsmal om, hvilke regler som geelder, og hvilket indhold de har, og til spergsmal om,
hvordan enkelttilfzlde retligt set skal bedemmes.

2. Folkeretssamfundets karakteristika

Folkeretssamfundet er et komplekst og varieret politisk system, som adskiller sig ganske
vasentligt fra nationale retssystemer. Pa det folkeretlige plan findes der hverken en
egenthig lovgivningsmagt, en udevende administration eller domstole med obligatorisk
retspleje. Der eksisterer ikke en egentlig lovgivningsmagt, hvis regeldannelse er
overordnet i forhold til andre institutioners regeldannelse.’ Det overordnede nationalretli-

2. Anthony Aust, The theory and practice of informal international instruments, |nternational and
Comparative Law Quarterly, Vol. 35 (1986), s 807.

3.1d., s 568. Michael Bothe, Legal and non-legal norms - a meaningful distinction in international
relations?, Netherlands Yearbook of International Law, Vol. XI (1980), s 85. Chris Ingelse, Soft
Law?, Polish Yearbook of International Law, Vol. 20 (1993), s 76.

4. Torstein Eckhoff, Rettskildelere, 4. utgave ved Jan E. Helgesen (1997), s 15.

5. Theodor Meron, On a hierarchy of international human rights, American Journal of International
Law, Vol. 80 (1986), s 3.
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ge normhierarki genfindes derfor ikke i folkeretten. En stor del af folkeretten stammer

ikke fra formelle institutioner. Specialiserede og rutinerede internationale politiske %
institutioner, som havder at vare involveret i regeldannelsen, er i nogle tilfzlde kun et $
marginalt forum for regeldannelse.® “All law is an instrument of social order, and

therefore closely tied to the structure of the society which it seeks to regulate™.” Der

eksisterer derfor ingen hurtige svar pa spergsmalet, hvor man kan finde folkeretten. Som

Parry beskriver det: “‘what the sources of international law are cannot be stated; it can only a @
be discussed.”™

Van Hoff beskriver meget pracist tre karaktertrek ved det internationale samfund, som

er afgarende for folkerettens udseende.” For det forste er staterne athengige af hinanden

og tvunget til at finde ud af at sameksistere uden at vaere underlagt en hgjere autoritet. For

det andet er der gensidige pavirkninger og forskellige vekselvirkninger mellem staterne.

[ det gjeblik disse relationer mellem staterne far en vis hyppighed og intensitet, opstar der "%
et behov for at regulere. Det tredje karaktertrek er taet knyttet hertil og bestar i, at staterne B
netop anerkender nedvendigheden af at regulere deres gensidige relationer. '

De internationale relationer har @ndret sig meget i lebet af det 20’ édrhundrede.” N
Forandringemne har vaeret medvirkende til, at internationale retskilder i dag er blevet mere
ubestemmelige og vanskelige at beskrive.”? P4 grund af den videnskabelige og tekniske
udvikling er der sket en stigende internationalisering af menneskelige aktiviteter og
relationer og dermed en gget afhangighed mellem staterne. Milje og informationsteknolo- A
gi er blot eksempler pa omrader, hvor staternes gensidige afhangighed er blevet
forsterket. Udviklingen har medfert en tendens til at “retliggere” flere og flere omrader

6. Michael Reisman. The Concept and Functions of Soft Law in International Politics, i Emmanuel G.
Bello and Bola A. Ajibola (eds.), Essays in honour of Judge Taslim Olawale Elias (1992), s 135. G 785

7. Wolfgang Friedmann. General Course in Public International Law, 127 Recueil des cours (1969-
i, s 47.

8. Clive Parry. The Sources and Evidences of International Law (1965), s 27.

9. Van Hoof. Rethinking the sources of international law, Kluwer (1983), s 62.

10. Id.

11. Van Hoof, s 65-71.

12. Schachter beskriver forskellige forhold, som er medvirkende til, at de folkeretlige kilder er sa

vanskelige at bestemme: FN-organisationernes aktiviteter, stormagtsrelationer, sociale revolutioner,

utraditionelt statsligt samarbejde, den tekniske og videnskabelige udvikling. Oscar Schachter, ga@

Towards a Theory of International Obligation, Virginia Journal of International Law, Vol. 8, No. 2
(1968), s 302-303.
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i folkeretten. Den politiske udvikling har ogsa medfert, at verdenssamfundet er blevet

mere heterogent. Staternes intensiverede relationer har dbenbaret flere forskelligheder og

konflikter mellem staterne end tidligere. Staterne har blandt andet segt at overkomme
uoverensstemmelser og potentielle konflikter ved at vedtage ikke-retligt bindende

instrumenter. Sadanne instrumenter indeholder blade forpligtelser, der overlader et stort

riderum for staterne og er siledes med til at sikre, at konflikterne ikke opstar.'* Disse % B 77,
sikaldte non-legal soft law instrumenter vil jeg senere gare til genstand for en neermere $
undersogelse.

3. Grundlaget for menneskeretten og folkeretten

Grundlaget for folkeretten samt grundlaget for at dele af folkeretten er tillagt retligt

bindende kraft er ifalge positivisten Corbett staternes enske om at have deres gensidige

relationer reguleret med den sterst mulige fornuft og ensartethed.' Ifelge van Hoof har (
staterne accepteret folkerettens retligt bindende karakter pa grundlag af en “anerkendt R
nedvendighed”. Staterne har anerkendt, at der ikke er noget tilfredsstillende alternativ til

et szt retligt bindende regler for reguleringen af deres gensidige forhold.'® Grundlaget for +
folkerettens retligt bindende kraft er dermed den “anerkendte nedvendighed”. Man kunne !
betegne det en selvbinderoperation fra staternes side.

Grundlaget for menneskerettighederne ma findes i accepterede nutidige vardier.'® Der er NO ,
ikke tale om naturlige eller gudgivne rettigheder.  overensstemmelse hermed afviste man

under udarbejdelsen af FN’s Verdenserklaering om Menneskerettigheder 1 1948 et forslag

om, at erklaringens preambel skulle indeholde en henvisning til gud og naturen som

grundlag for menneskerettighederne.'” [ stedet udger grundlaget for menneskeretten de

verdier, som er accepteret af det nuvarende intemationale samfund. I preamblen for % $
Konventionen om civile og politiske rettigheder (CPR) siges det, at menneskerettigheder-

13. Chris Ingelse. s 75.

14. P. Corbett, The Consent of States and the Sources of the Law of Nations, V1 British Yearbook of
International Law (1925). s 22.

15. Van Hoof. s 73.

16. Louis Henkin, Human Rights, Encyclopedia of Public International Law, Vol. 8 (1985), s 268. ;35G™ 93
17.J.P. Humphrey, The Universal Declaration of Human Rights: its history, impact and juridical %

character, i B.G. Ramcharan (ed.), Human Rights: 30 Years After the Universal Declaration (1979), s E7;4;G"
27.
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ne “derive from the inherent dignity of the human being”. Menneskets verdighed ma
anses at vere en accepteret nutidig verdi og kan understettet af CPR’s preambel anses
for at udgere menneskerettens etiske grundlag.

P4 samme made som for de folkeretlige kilder generelt ma grundlaget for, at dele af
menneskeretten er retligt bindende, antages at vaere den anerkendte nedvendighed.
Staterne (de nationale parlamenter, regeringer eller domstole) ma (mere eller mindre
nedtvungent) have anerkendt visse menneskerettigheders retligt bindende kraft som en
nedvendighed for verdensfreden og for de enkelte samfunds fungeren. Som formuleret af
Steiner og Alston for sa vidt angar menneskerettighedstraktater:

“Whatever the jurisprudential or philosophical bases for this norm [at traktater

er bindende], one can readily perceive the practical reasons for and the national

interest served by adherence to the principle that pacta sunt servanda. The

treaty represents one of the most effective means for bringing some order to

relations among states or their nationals, and for the systematic development

of new principles responsive to the changing needs of the intermational

community. It is the prime legal form through which that community can

realize some degree of stability and predictability, and seek to institutionalize

ideals like peaceful settlement of disputes and protection of human rights.”™®

4. Definition af folkeretlige kilder - den udvidede
samtykketeori

Selvom det er risikabelt at overfore en national retskildeleere pa den szregne folkeret, vil
jegalligevel i det folgende bruge retskildebegrebet i samme brede betydning, som Eckhoff
przsenterer med begrebet retskildefaktor.!” Med retskildefaktorer mener Eckhoff de
“kilder det er tillatt & hente argumenter fra nir man skal lgse rettsspersmél”.?* Ifelge
Eckhoff er der tale om folgende katagoner indenfor den nationale ret: lovtekster,
lovforarbejder, retspraksis og andre myndigheders praksis, privates praksis, retsopfattelser
i den juridiske litteratur samt reale hensyn til resultatets godhed. Retskildefaktorerne er
dermed de faktorer, der er relevante, og som er tilladte at tage 1 betragtning til afgerelse
af et retsspergsmal. Hvilke retskildefaktorer der er relevante og tilladte at tage 1
betragtning inden for folkeretten, vil jeg pracisere i den folgende gennemgang.

18. Henry J. Steiner and Philip Alston, /nternational Human Rights in Context - Law, Politics, Morals
(1996). s 32.

19. Eckhoff (1997). s 22 ff.
20.1d. s 19.
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Mange af de spergsmal man meder som jurist, findes der ingen fardige svar pa. Det, man
finder, er ofte bare rastof til ens egne resonnementer og vurderinger.' Man fortolker
rastoffet, som omfatter de forskellige relevante retskilder, og kommer frem til en pastand
om, hvad den folkeretlige retsregel gar ud pa. Den folkeretlige regel bestar saledes af
fortolkede retskilder.

Virkningen af at betegne en regel som folkeretligt bindende er, at staterne simpelthen er
retligt forpligtet til at folge den pagzldende regel. Mere specifikt skal folkeretligt
bindende regler i et eller andet omfang egne sig til at kunne handhaeves og sanktioneres
gennem internationalt ansvar. Det internationale ansvar kan palegges af internationale
domstole, klage- eller overvagningsorganer eller af internationale organisationer som FN.
Der er ikke tale om et entydigt ansvar. Tvaertimod eksisterer der forskellige former for
ansvar, der eksempelvis kan besté i, at et overvagningsorgan kritiserer et lands manglende
overholdelse af en menneskerettighedstraktat. Jeg vil i afsnit 6.2 komme tilbage til, hvad
der n&ermere skal til for, at en folkeretlig regel kan betegnes som retligt bindende.

Hensigten med dette afsnit er at undersgge, hvomndr et instrument er en folkeretlig kilde
i modsatning til eksempelvis et politisk eller moralsk instrument.

4.1. Traditionelle teorier og samtykketeorien

Traditionelt har de folkeretlige voluntarister argumenteret for, at det er staternes vilje, som
udger det konstitutive element i folkeretlige regler. Ifolge Corbett udger staternes
samtykke bide grundlaget for folkerettens regler og for folkeretten som et system.? |
retspraksis er voluntarismen mest tydeligt udtrykt 1 Lotus-dommen fra Den Permanente
internationale Domstol, som var forlgberen for FN’s vigtigste demmende organ Den
internationale Domstol:*

“The rules of law binding upon States ... emanate from their own free

will.”%

21.1d.. s 23.
22. Corbett, s 30.
23. FN-pagtens artikel 92.

24. 1924 PClJ, ser. A, No. 10, at 18. Citeret i Alain Pellet, The Normative Dilemma: Will and Consent
in International Law-making, Australian Year Book of International Law, Vol. 12 (1992), s 26.
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Weil er en af de mest ivrige nutidige fortalere for voluntarismen. Staterne skal ville
forpligtelsen for individuelt at blive bundet.”* Weil kritiserer den udvikling, der eri retning
af atacceptere en relativering eller en graduering af normative vardier.”® Han mener ikke,
at folkeretten kan udfylde sine funktioner, hvis ikke man bibeholder en skarp sondring
mellem retlige og ikke-retlige normer.

Weils kritik af tendensen mod en relativering af normative verdier i folkeretten henger
sammen med hans kritik af begrebet “soft law”. Soft law begrebet vil senere vare
genstand for en nzrmere undersggelse, men betegner kort sagt instrumenter, som ikke er
retligt forpligtende. Accepten af soft law som noget retligt vil ifelge Weil medfere en
udvanding af folkeretten.?” Kritikken bliver uddybet af Klabbers, som havder, at soft law
tesen kun finder svag stette 1 staternes praksis og 1 international savel som national
retspraksis.”® Klabbers argumenterer dermed for, at soft law tesen er overfladig.
Synspunktet stettes af Danilenko, som mener, at man udelukkende skal definere
folkerettens kilder som de kilder, der er omfattet af artikel 38 i Den intemnationale
Domstols Statut.*’

Andre forfattere har reageret ganske negativt pd4 Weils monocentrisme. Falk mener, at
Weils artikel er “a slightly hysterical effort to stop the world from changing. I see it as
the work of a highly intelligent person who dislikes what is happening in the world and
is translating into jurisprudence a kind of ideological nostalgia for an earlier period of
certainty and consensus; he dislikes the problems of tension and diversity that exist in the
world.™ Ifalge Falk er den relative tilgang til folkerettens normativitet helt uundgaelig’'
og en parallel til udviklingen i nationalstaterne.

25. Prosper Weil, Towards relative normativity in international law?, American Journal of Internatio-
nal Law, Vol. 77, No. | (1983), s 420.

26.1d.s42].
27.1d.. s 414f.

28. Jan Klabbers, The Redundancy of Soft Law, Nordic Journal of international Law, Vol. 65 (1996), s
171 ff.

29. G.M. Danilenko, Law-Making in the International Community (1992), s 42.

30. R. Falk, To What Extent are International Law and International Lawyers Ideologically Neutral?,
in A. Cassese and J.H.H. Weiler (eds.), Change and Stability in International Law-Making (1988), s
137.

31. Dette stattes af Fastenrath, som argumenterer for, at en graduering af normativiteten i folkeretten
synes uundgaelig. U. Fastenrath, Relative Normativity in International Law, European Journal of

International Law, Vol. 4, No. 3 (1993), s 338.
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Voluntarismen synes at medfore, at staterne har samme vide magtbefgjelser til at frigere #
sig fra folkeretlige forpligtelser, som de har til at indga sddanne forpligtelser.’? Denne 8
frihed for staterne til at trekke sig ud af internationale forpligtelser ved at treekke deres $
samtykke tilbage virker ikke holdbar. En stat kan eksempelvis ikke bare trekke sin $

ratifikation af en traktat tilbage.

[ stedet for voluntaristernes rene viljestilgang argumenterer van Hoof for en samtykke-
teori. Van Hoof redeggrer for, at retten pa det internationale plan ikke udgéar som en B
universel ret fra et enhedssystem. Der eksisterer ikke en institutionaliseret lovgivningspro- %
ces som 1 de fleste nationale retssystemer. Eftersom der ikke findes nogle organer, som
har til opgave at iverksette lovgivning, bliver de lovgivningsmeassige funktioner i det
intemationale samfund udfert af det internationale samfunds medlemmer. Hvis man
ansker at vide, hvorvidt en regel er en folkeretlig regel, er det som udgangspunkt det, %
staterne siger og gar, der ifelge van Hoof egentlig betyder noget.*
Med Parrys ord:

“Not only are states the normal members of the international community but

the whole theory of the law of that community, and of modem innovations in

it no less, is constructed upon the basis of that fact. States are thus not only

subjects of the law but they are objects as well: their territory is themselves.

Equally, while it is to them the law is given, they are the lawgivers.”™ 3 76

Denne baggrund adskiller sig ikke stort fra voluntaristernes udgangspunkt. Men ifglge van #
Hoof er det staternes samtykke, 1 betydningen af staternes intention om at blive retligt

bundet, som er det konstitutive element i folkeretlige regler.’® Dette samtykke kan ikke

blot trekkes tilbage. Med andre ord er det afgorende for at vurdere, om en given regel er

bindende for vedkommende stat som en folkeretlig regel, hvorvidt den individuelle stat

har samtykket til reglen som varende retligt bindende.’® Samtykke skal bade forstas som B
direkte og stiltiende samtykke (accept).”’

32. Van Hoof. s 79.
33. Van Hoof. s 63.
34. Clive Parry, s 8.

35. For kritik af forskellige samtykke-teorier se Marrti Koskenniemi, From Apologi to Utopia - The
structure of International Legal Argument (1989), s 264 ff.

36. Van Hoof, s 76.

37.1d, s 77. Der er séledes tale om indgéelse af en aftale. Aftale = tilbud + accept. Eksempelvis vil en D %
konvention vare et tilbud og en stats ratifikation vil vare udtryk for accept.
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4.2. Den udvidede samtykketeori

Problemet ved de forskellige ovenstaende tilgange til folkerettens kilder er, at der findes
kilder, som uden at vere nevnt i artikel 38 i1 Den internationale Domstols Statut eller uden
at udspringe af statermes vilje eller samtykke til retligt bindende virkning efter min
opfattelse ogsd ma betegnes som folkeretlige. Forskellige internationale og regionale
organisationer har gennem nyere tid tilfart nye dimensioner til folkeretten. [ det
traditionelle mellemfolkelige FN-system skabes der nye typer af regler, som ikke
umiddelbart kan siges at have staternes samtykke til retligt bindende virkning. Staternes
praksis illustrerer, at der i stigende grad legges vagt pa disse mere uformelle kilder, nar
staters, organisationers og enkeltpersoners adferd skal vurderes.*® Retspraksis fra Den
internationale Domstol illustrerer, at selv Domstolen anvender andre retskilder end dem,
der er nevnt i Domstolsstatuttens artikel 38. [ South West Africa cases henviste to
dissentiecrende dommere bade til resolutioner fra FN’s Generalforsamling samt til
naturretlige synspunkter.””

Ifelge van Hoofs samtykke-regel vil disse mere uformelle kilder i mange tilfeelde ikke
kunne betegnes som folkeretlige, 1 og med at staterne ikke har givet samtykke til at vaere
retligt bundet af dem. Van Hoof’s samtykke-regel synes saledes ikke tilstrekkelig til
identifikation af folkerettens kilder. Derfor ber van Hoof s samtykke-teori udvides
saledes, at det konstitutive element udledes af staternes samtykke 1 bredere forstand end
af staternes samtykke til instrumentets retligt bindende kraft. Det brede samtykke behaver
ikke vaere et samtykke til, at en given regel skal vere rethgt forbindende. En kilde kan
begranse, hvis den er bindende. Men sa lenge kilden vejleder og har indflydelse pé
staternes goren og laden, mener jeg ikke desto mindre, at den har nogle retlige virkninger
og derved udger en retlig kilde." Det brede samtykke betyder, at staterne blot skal have
samtykket til reglens eksistens og til, at de opfatter sig som moralsk eller politisk forpligtet
af reglen med retlige virkninger som felge. I kravet om retlige virkninger (relevanskriteri-
et) ma der blandt andet ligge et krav om, at malgruppen skal acceptere reglen som
autoritativ, og at reglen sandsynligvis vil blive fulgt i et vist omfang.*'

38. K.C. Wellens and G.M. Borchardt. Soft Law in European Community Law. European Law
Review. Vol. 14 (1989), s 269. Forste del af artiklen vedrerer soft law begrebet inden for folkeretten.
mens den anden del vedrerer EU. Det er den forste del af artiklen. jeg henviser til i dette kapitel.

39. South West Africa cases, 1.C.J. (1966), s 325-442 (Jessup. dissenting) og s 250-324 (Tanaka,
dissenting).

40. Alain Pellet, s 30.

41. O. Schachter (1968), s 308: “the creation in the target audience of responses - both psychological
and operational - which indicate that the designated requirement is regarded as authoritative [...] and
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Kapitel 3

I det folgende vil jeg kort gennemga de betingelser, som Henrik Zahle stiller, for at praksis
kan anerkendes som en retskilde.*? Henrik Zahles teori vedrerer dansk forfatningsret, men
har alligevel virket som inspirationsgrundlag for en mere pracis formulering af den
udvidede samtykketeori og dermed af de betingelser, som skal opfyldes, for at et
internationalt instrument efter min opfattelse kan betegnes som folkeretligt. 1folge Zahle
ma der for det forste vare tale om myndigheders adferd 1 form af afgerelser eller
handlinger. For det andet skal den pagzldende adferd vare af retlig relevans. Det
indebarer, at adferden ma ligge inden for et omrade, hvor der overhovedet kan vare
mening i at introducere en retlig regulering. Disse elementer kan betegnes som objektive
1den forstand, at de s&rligt tager sigte pa den ydre og iagttagelige adfeerd. Men for at en
praksis kan betegnes som retlig, skal det subjektive element ogsa vare opfyldt. De
pagxzldende myndigheder skal ifelge det subjektive krav “vare klar over, at der
praktiseres en bestemt adfaerd, at der er et vist system i fremgangsmaden, og at afvigelser
fra denne fremgangsmade vil blive bemarket som sddanne og maske patalt. Praksis
opfattes maske som bindende, uden at der 1 dette ligger en opfattelse af, at praksis er
retligt bindende.™"

Henrik Zahles subjektive element vil jeg inddrage med henblik pa at konkretisere og
precisere definitionen pa folkeretlige kilder, som jeg betegner den udvidede samtykkete-
ori. Det konstitutive element til afgerelse af om en norm udger en folkeretlig norm -
samtykket 1 bred forstand - bestar af bade en objektiv og en subjektiv side.

as likely to be complied with in the future in some substantial degree™.
42. Henrik Zahle, Dansk Forfainingsret I, Institutioner og regulering (1995), s 55 ff.
43.1d., s 56.
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Den udvidede samtykketeori

Samtykkets objektive side:

. der skal foreligge et direkte eller indirekte samtykke (sdvanlig adferd)
fra staterne til “normen”,

. samtykket behaver ikke vere samtykke til en retlig binding,

. “normen” skal vere af retlig relevans eller have retlige falgevirkninger
(relevanskriteriet).

Samtykkets subjektive side:

. staterne skal have erkendt “normen”, dvs. staterne ma vere klar over, at
der praktiseres en bestemt adferd, og at afvigelser fra denne fremgangs-
maéde vil blive bemarket som afvigelser.

Relevanskriteriet betyder, at staterne skal tage det pagaldende instrument og dets
institutionelle ramme af retlig relevans til efterretning, og at de skal lade instrumentet
udfolde sig samt felge det, nar der er anledning hertil. Det indebarer blandt andet, at
normen skal kunne anvendes af det offentlige myndighedssystem, som omfattende bade
folketing, regering og domstole samt forskellige centrale, amtslige og kommunale
offentlige myndigheder, rid og nzvn. En resolution fra FN’s generalforsamling vil
eksempelvis kunne anvendes af centraladministrationens embedsvaerk 1 det internationale
arbejde eller 1 forberedelsen af national lovgivning.

Nar jeg antager en sa vid definition af folkeretten, vil jeg ogsé vare nedt til at relativere
de forskellige folkeretlige kilders autoritet og grad af gaelden. Med autoritet og grad af
gelden mener jeg styringsevne i forhold til staterne. Uden at jeg vil opstille et fast hierarki
for folkerettens kilder, vil jeg alligevel foretage en vis hierarkisering. Konsekvensen af en
bred folkeretsdefinition er med andre ord, at nar den brede gruppe af folkeretlige kilder
er defineret, s& mé der nedvendigvis efterfolgende skelnes mellem folkeretligt bindende
og folkeretligt ikke-bindende kilder. Inden for hvert af omraderne bindende og ikke-
bindende folkeret har kilderme endvidere en relativ vegt (grad af gelden). Denne
relativering af folkeretlige kilder vil jeg senere vende tilbage til 1 diskussionen af det
folkeretlige galdebegreb.
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Etkonstitutivt clement som staternes samtykke 1 bred forstand med retlige folgevirkninger
kan siges som minimum at vere nedvendig for at undgé det totale anarki 1 det folkeretlige
samfund. Risikoen ved at udvide van Hoof s samtykketeori er, at denne bliver sa vid, at
det 1 praksis bliver vanskeligt at afgere, hvorvidt en given kilde er retlig eller ¢j. Hvis
regeldannelse kan ske pa alle mulige mader, blot den udspringer af staternes samtykke
cller af praksis fra et cller andet folkeretligt organ, hvis eksistens og kompetence staterne
har samtykket til, kan man indvende mod systemet, at det mangler det forud etablerede
formelle kriterium, efter hvilket retssubjekter og domstole kan identificere den
anvendelige ret.™ Under alle omstendigheder kan det veere vanskeligt i praksis at finde
ud af, 1 hvilket omfang stater har samtykket til en international regel. Med andre ord kan
indholdct af staternes samtykke vare svert at bestemme. Det er ogsa vanskeligt at finde
ud af, i hvilket omfang domstole eller andre retsbestemmende organer har fastsat reglen.
Desuden cr der stor forskel pé, hvilken kompetence og legitimitet de forskellige
retsbestemmende organer er blevet tildelt. Denne erkendelse er medvirkende til, at jeg i
afsnit 8 beskriver folkeretten og menneskeretten som pluralistisk.

5. De enkelte retskilder i artikel 38 i Den internationale
Domstols statut samt “andre retskilder”

I dette afsnit redegor jeg for de kilder, som staterne almindeligvis har anerkendt som
folkeretlige kilder. Det er udtryk for den traditionelle folkeretlige retskildelere. Med
udgangspunkt i statutten for Den internationale Domstol, der er en integreret del af FN-
pagten, vil jeg kort beskrive de retskilder, som Den internationale Domstol skal legge til
grund i sit arbejde. Artikel 38 i Statutten for Den internationale Domstol*® er en anvisning

44. Danilenko. s 32.

45. Statuttens artikel 38 lyder som folger:
I Domstolen, hvis opgave er at afgore tvister, der forelzgges den 1 overensstemmelse med
mellemfolkelig ret. skal anvende:
a. Mellemfolkelige konventioner af almindelig eller szrlig art, som hjemler regler,
der udtrykkeligt er anerkendt at de stridende stater.
b. Den mellemfolkelige sedvane som udtryk for en almindelig praksis. der er
anerkendt som retsregel.
¢. De almindelige retsgrundsatninger, som anerkendes af civiliserede nationer.
d. Med den begrensning, som folger af art. 59 [om at Domstolens afgerelser kun er
bindende for de stridende parter og for den sag. der er blevet afgjort], retsafgorel-
ser samt de forskellige nationers mest ansete forfatteres meninger som hjzlpemid-
del ved konstateringen af, hvad der er gzldende ret.
2. Nervaerende bestemmelse skal ikke vare til hinder for, at Domstolen, hvis parterne er
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til Domstolen om, hvor den skal lede efter folkeretten, og bestemmelsen kan ogsa siges
at udgere en vejledning for staterne samt for den individuelle person, som gerne vil finde
frem til folkeretlige regler.* Efter denne mere traditionelle redegerelse vil jeg skitsere,
hvilke andre kilder der ma betegnes som folkeretlige, i og med at de opfylder kravene i
den udvidede samtykketeori.

5.1. Retskilderne i artikel 38

5.1.1. Mellemfolkelige konventioner

[ Wienertraktatretskonventionen ( WTRK) artikel 2 bestemmes, at en traktat betegner en
mellemfolkelig overenskomst afsluttet i skriftlig form mellem stater og undergivet
folkerettens regler. Traktater er saledes udtryk for en ret, som er skabt gennem aftaler
mellem de deltagende stater. Tidligere var seedvane den vigtigste folkeretiige kilde, men
der har gennem mange ar vaeret en stigende tendens til kodifikation af folkeretten saledes,
at traktater er blevet den primare folkeretlige kilde. Folkeretten udvikles og praciseres
i dag hovedsageligt gennem traktater.”’

Traktater er kendetegnet ved at vare skriftlige aftaler, hvorefter de deltagende stater
forpligter sig selv retligt til at handle pa en serlig made eller til at etablere sarlige
relationer imellem sig.*™® Princippet om pacta sunt servanda udger kernen i traktatretten.
Ifolge WTRK artikel 26 er traktater bindende og skal overholdes.*

Man sondrer mellem almindelige og specielle traktater og mellem lovstraktater (law-
making-treaties) og kontraktstraktater. De almindelige lovstraktater skaber generelle
normer for staternes fremtidige adfaerd og indeholder forpligtelser, som grundleggende
er de samme for alle stater.”” Menneskerettighedskonventioner er generelt lovstraktater.

enige derom. kan traeffe sin afgerelse ex equo et bono.
46. D.W. Grieg, International Law (1976), s 6.
47. Claus Gulmann, John Bernhard og Tyge Lehmann, Folkerer (1989), s 53.

48. M.N. Shaw, International Law (1997), s 74,

49. WTRK art. 26: “Every treaty in force is binding upon the parties and must be performed by them
in good faith.”

50. lan Brownlie, Principles of Public International Law (1 990), s 12.
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5.1.2. Mellemfolkelig sadvane

Artikel 38 refererer til “sedvane som udtryk for en almindelig praksis, der er anerkendt
som retsregel”. Selvom traktatretten nok udger den primeare folkeret, har den folkeretlige
seedvane gennem de senere ar oplevet en sterre opmarksomhed ved, at blandt andre Den
internationale Domstol har lagt stigende vagt pa forskellige seedvaner.”!

Ved sazdvane som retskilde 1 folkeretten forstas de retsregler, der mere eller mindre er
forudsat i staternes praksis.”? For det ferste skal der konstateres en regelmessighed i
handlemade - szdvanens ydre side. Herefter er spergsmalet, hvordan man skelner
mellem en regelmaessig adfard, der grunder i en retsregel og en regelmassig adferd, der
begrundes af alle mulige andre forhold. Det spargsmal drejer sig om sadvanens indre side
- den psykologiske faktor.’* Med andre ord vedrerer det statens overbevisning om, at den
handler pa en bestemt made, fordi den er retligt forpligtet til at gore det. I den juridiske
terminologi betegnes denne psykologiske faktor for opinio juris.

[ korte trek kan en international retssedvane siges at besta af folgende forhold:

Varighed

| folkeretten findes der ikke noget strengt krav om varigheden af handleméde.” Det
afhanger af sagens omstandigheder, hvor lenge en praksis skal have veret geldende.*
Der kan godt dannes retss@dvaner pa nye omrader.

Regelmeessighed i handlemdden
Fuldstzndig regelmessighed i handlemade kraeves ikke. “Perfect consistency and rigorous

S1.A. Cassese, General Round-Up i A. Cassese and J.H.H. Weiler (eds.), Change and Stability in
International Law-Making (1988). s 166.

52. Claus Gulmann m.fl.. s 70.

53. I den nationale szzdvaneret har der traditionelt vaeret tre krav til retsszdvanens ydre eller objektive
side: handlemaden skal vare fulgt almindeligt. stadigt og lznge.

54. 1 den nationale sdvaneret taler man om det subjektive krav til en retsszdvane, nemlig at
handlemaden skal udspringe af en folelse af retlig forbundethed.

55. MN. Shaw. s 60.

56. Inden for den nationale ret er kravet til en retsszdvane, at handlemaden skal vere fulgt lenge, dvs.
over en vis periode. hvis lengde ikke generelt kan bestemmes, men som afspejler retssedvanens
stabilitet og vedholdenhed. Henrik Zahle, Retrens kilder (1999), s 41. Imidlertid er det sket et skift i
den tidsmassige faktor. Den praksis, der indgar i vores bedemmelse af retlige fenomener, zndrer sig i
dag med relativt stor hast. Henrik Zahle, s 47. Indenfor den nationale ret er varighedskravet saledes
ogsa svaekket.
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» 57

conformity with the alleged rule were not necessary”.”’ Den internationale Domstol har ,

istedet fastsat et krav om betydelig regelmassighed.™

Magtforhold

Alle stater kan deltage i folkerettens organisering og udvikling, men stormagters
synspunkter har sterre gennemslagskraft end de synspunkter, som mindre stater fremferer.
Derfor kan kravet om ensartethed og varighed blive af mindre betydning end den relative
vigtighed af de stater, som fremskynder en s&dvane pa et givet omrade.”

Opinio juris et necessitatis

Nar eksistensen af en praksis er konstateret, skal det vurderes, hvordan staten ser pé sin

egen adferd. Skal adferden betegnes som udtryk for en moralsk, politisk eller retlig
forpligtelse? Opinio juris er det forhold, der afgranser en retsszdvane fra en szdvanlig

adferd. Det vesentlige problem ved dette forhold er af bevismassig karakter.”” Den
internationale Domstol har opretholdt en hej terskel med hensyn til at bevise det
subjektive aspekt af sedvanedannelsen: “[states] must have behaved so that their conduct

is evidence of a belief that this practice is rendered obligatory by the existence of a rule <
of law requiring it.”*'

Inden for menneskerettighedslitteraturen er der formuleret nyere sedvaneteori-
er, som mere eller mindre er afkladt den traditionelle betingelse om regelmas- A
sighed i handleméde. Det drejer sig sarligt om diskussion af, hvorvidt FN’s
Verdenserklering om Menneskerettigheder fra 1948 har opndet status af
folkeretlig s&dvane.*’ 1 dag synes der i teorien at vare enighed om, at
Menneskerettighedserkleringen har status af bindende folkeret, selvom det
ikke var den oprindelige intention, da Erkleringen blev vedtaget af FN's -

57. Maurice Mendelson. The international Court of Justice and the sources of international law. i
Lowe (ed.), Fifty years of the International Court of Justice (1996), s 69.

58. Asylum case, [.L.R. 17 (1950), s 285: “constant and uniform usage.

59. M.N. Shaw, s 63.
60. lan Brownlie, s 7.
61. Nicaragua case, [.C.J. Reports (1986), s 109.

62.J. Humphrey, The Universal Declaration of Human Rights: Its history, impact and juridical %

character, i B.G. Ramarcharan (ed.). Human Rights - Thirty Years after the Universal Declaration . @

(1979). s 36-37. Myres McDougal, Harold D. Lasswell, Lung-Chu Chen, Human Rights and World
Public Order (1980), s 325. Bruno Simma and Philip Alston, The sources of human rights law:

custom, jus cogens, and general principles, Australian Year Book of International Law 12 (1992), s G
107.

103

% B



Kapitel 3

generalforsamling. Menneskerettighedserklaringens status som bindende
folkeret understettes af tre forskellige argumenter.” For det forste kan
Menneskerettighedserkleringen betragtes som et udtryk for almindelige
retsgrundsa@tninger, der er bindende i medfer af Domstolsstatuttens artikel 38. 3
For det andet kan Menneskerettighedserkl@ringen anses som udgerende
intcmational sedvaneret. Endeligt kan Menneskerettighedserkl@eringen anses
som udgerende en generelt accepteret autoritativ fortolkning af FN’s Charter,
som er et folkeretligt bindende instrument. Alle tre argumenter taler for
Menneskerettighedserkleringens karakter af bindende folkeret.

Den intemationale Domstol har endvidere i en konkret sag anerkendt, at de
mest grundleeggende menneskeretlige principper har status af generel folkeret,
enten gennem generelle humanitare principper eller sedvaneret.*

5.1.3. Almindelige retsgrundsatninger

Bestemmelsen i artikel 38(1)(c) blev indsat med henblik pa at give Den internationale ,
Domstol mulighed for at skabe ny ret i situationer, som ikke var reguleret af eksisterende
internationale retskilder.”” Almindelige retsgrundsetninger skal saledes betragtes som
sclvsteendige kilder 1 folkeretten.

Indholdet af begrebet aimindelige retsgrundsatninger er i teorien ganske omdiskuteret.® \-9
Afartikel 38°s tilblivelseshistorie fremgar, at der med begrebet primart blev tankt pa de $

for den menneskelige civilisation felles, fundamentale retsprincipper, som er anerkendt

i forskellige interne retssystemer (visse processuelle maksimer, visse fundamentale regler

om kontrakters ugyldighed, princippet om erstatningspligt for retsstridig forvoldt skade,

viss¢ grundrettigheder).”’

63. Juan Carrillo Salcedo. Human Rights Universal Declaration (1948). Encyclopedia of Public
International Law, Vol. 8 (1985). s 307.

64. 1 Barcelona Traction-sagen tastslog Den internationale Domstol. at staterne er underlagt forpligtel- %
ser vedrorende menneskenes fundamentale rettigheder herunder beskyttelse mod slaveri og racediskri- @ A
mination. Dommen fastslog. at “{slome of the corresponding rights of protection have entered into

the body of international law: others are conferred by international instruments of a universal or

quasi-universal character.” I.C J. reports 1970, Judgment of 5 February 1970, par. 34. 86

lan Brownlie. fnternational Law in the Second Half of the Twentieth Century, i Bello and Ajibola

(cds.). Essays in honour of Judge Taslim Olawale Elias (1992). s 18.

65. M.N. Shaw, s 78.
66. lan Brownlie (1992), s 16.

67. Claus Gulmann m.f1.. s 73.
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Almindelige retsgrundsatninger har ikke spillet nogen szrlig storrolle i Den internationa-
le Domstols afgerelser.®® Alligevel kan det i fi afgerelser konstateres, at almindelige
retsgrundsatninger primart stammer fra nationale retssystemer, men 1 et vist omfang
afspejler dec ogsd almindelige internationale retsgrundsztninger udledt af anden
international praksis.”’

5.1.4. Retspraksis

I artikel 38(4) anferes retspraksis ikke som en primer retskilde, men kun som et
hjeelpemiddel til bestemmelse af, hvad der er ret. Retspraksis kan séledes betragtes som
et autoritativt bevis pa, hvad der er geldendc ret.” Reelt har retspraksis overordentlig stor
betydning. Den intemationale Domstol har reelt segt at folge sine tidligere afgorelser og
indlegge en vis sikkerhed i processen.”' Domstolen citerer regelmassigt sine egne
tidligere afgerelser.” Der er stor tendens til regelbundethed, og retspraksis fremtraeder ofte
som en egentlig retskilde pa trods af den formelt set sekundaere betydning. Denne tendens
til regelbundethed fremgar af praksis pé trods af, at henvisningen 1 artikel 38(4) til artikel
59 generelt legger en begrensning pa vardien af retspraksis fra Den internationale
Domstol. Domstolsafgerelser er ifalge ordlyden i artikel 59 nemlig kun bindende for de
involverede parter 1 den konkrete tvist, og domstolsafgerelserne kan derfor efter artikel
59 ikke blive en hverken direkte eller indirekte retskilde for andre stater.

Henvisningen til Domstolstatutten artikel 59 1 artikel 38 tydeligger, at der med retspraksis
primart tenkes pa retspraksis fra Den internationale Domstol. Formuleringen “‘retspraksis
“1artikel 38 star imidlertid 1 ubestemt form, og der synes ikke at vaere nogen grund til, at
bestemmelsen ikke ogsa skulle dekke retspraksis fra andre organer end Den internationale
Domstol.” Ved retspraksis efter artikel 38(4) forstas traditionelt ogsa de regler, der mere
cllermindre tydeligt er forudsati tidligere voldgifts- eller domstolsafgerelser i folkeretlige
tvister dvs. international retspraksis. Ud over praksis fra Den internationale Domstol er
der tale om ad hoc tribunaler som eksempelvis krigsforbryderdomstolene for Bosnien og
Rwanda samt diverse voldgiftinstitutioner og specialiserede institutioner som Den inter-
amerikanske Menneskerettighedsdomstol og Den europaiske Menneskerettighedsdomstol.

68. Wolfgang Friedmann, The Changing Structure of International Law (1964). s 189. Woltgang
Friedmann, General Course in Public International Law. i Recueil des Cours. Vol. 11 (1969). s 148.

69. M.N. Shaw. s 78.
70. lan Brownlie (1992), s 19.
71. M.N. Shaw, s 86.
72. Maurice Mendelson, s 81.

73. Martin Dixon. Textbook of International Law (1996), s 40.
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Afgerelser fra disse og lignende organer er ikke alene bindende for parterne, de har ogsa
betydning for udviklingen af forskellige retsomrader.™ Ogs# nationale retsafgerelser kan
spille en rolle.”® Henvisningen til retspraksis i artikel 38 ma derfor konkluderes at rekke
videre end retspraksisbegrebet 1 artikel 59. Det er siledes ikke kun rétspraksis fra Den
internationale Domstol, som kan inddrages.

5.1.5. Retsvidenskabelig teori

Historisk set har de mest ansete juridiske forfattere haft stor indflydelse pa udviklingen
af folkeretten. | dag er det imidlertid misvisende efter artikel 38(4) at tale om, at
forfatteres meninger som retskilde er sidestillet med retspraksis. P4 samme made som
retspraksis kan den retsvidenskabelige teori imidlertid udgere en supplerende folkeretlig
kilde.

5.1.6. Jus cogens

Ifelge WTRK artikel 53 er en traktat “ugyldig, hvis den pa det tidspunkt, da den blev
afsluttet, er i strid med en przceptiv almindelig folkeretsnorm”. Sadanne jus cogens
normer, der ogsad kan betragtes som ranghgjere grundnormer, begranser staternes
handleevne pa lignende made, som grundlovens normer begrenser lovgiverens
kompetence.™ Jus cogens normer er sedvaneregler, som ikke kan tilsidesattes af en
traktat. De kan alene tilsidesttes ved dannelsen af en efterfolgende sedvane med modsat
indhold.

Hvilke principper der har karakter af jus cogens regler, har varet genstand for stor
diskussion 1 teoretiske fremstillinger. Vanskeligheden med at blive enig om at identificere
de principper, som har karakter af jus cogens, gor, at jus cogens normer i praksis har en
ganske ringe betydning i folkeretten.”” Brownlie omtaler de ifslge ham mindst kontrover-
sielle jus cogens normer som: forbudet mod magtanvendelse, folkedrabsreglerne, forbudet
mod racediskrimination, forbrydelser mod menneskeheden samt de regler, der forbyder
slavchandel og sereveri.”™ I den retsvidenskabelige teori er der dog langt fra enighed om,
hvorvidt det lige netop er de normer, der har karakter af jus cogens normer. For sa vidt
angdr forbudet mod racediskrimination er der stor enighed om det overordnede forbud
mod racediskrimination. Enigheden begraenser sig imidlertid, nar man bevager sig fra det

74.1d. s 41.

75. M.N. Shaw, s 87.

76. Claus Gulmann m.fl., s 66.

77. A. Cassese, General Round-Up, i Cassese and Weiler (1988), s 175.
78. lan Brownlie (1990), s 513.

106

% B



Kapitel 3

generelle princip til specifikke udtryk for racediskrimination og konkrete initiativer til
bekempelse af racediskrimination.” Dette er ogsa tilfzldet for flere af de andre
ovennzvnte jus cogens normer.*

5.2. Andre retskilder end retskilderne i artikel 38 - soft law

5.2.1. Generelt om soft law begrebet

Begrebet soft law er vanskeligt at definere, da det indholdsmassigt dekker over en bred
vifte af forskellige typer instrumenter, som kort sagt lever i1 grazonen mellem ret og ikke-
ret. Baggrunden for, at en reekke instrumenter vedtages som soft law instrumenter, er ofte
et bevidst valg fra diplomaters side.*' | konkrete situationer kan det vere en fordel i det
pluralistiske verdenssamfund, at der hersker tvivl om et internationalt instruments retlige
status.

Som udgangspunkt skal man se soft law som en modsatning til hard law, der betegner de
folkeretligt bindende instrumenter. Soft law instrumenters retlige relevans og status er
imidlertid ikke udtemmende beskrevet ved at karakterisere dem som retligt ikke-bindende.
Francioni har beskrevet soft law-begrebet som omfattende de internationale normer, der
ved at vaere uden for systemet af formelle retskilder i Domstolsstatutten artikel 38 eller
ved at mangle det pakrevede normative indhold til at kunne kreve gennemtvingelige
rettigheder og forpligtelser ikke desto mindre er i stand til at producere nogle retlige
virkninger.® Wellens og Borchardt definerer soft law inden for folkeretten med felgende
ord:

“Soft law therefore concemns rules of conduct that find themselves on the

legally non-binding level (in the sense of enforceable and sanctionable through

intenational responsibility) but which in accordance with the intention of its

authors indeed do possess a legal scope, which has to be defined further in each

79. Theoder Meron. s 16f.

80. Srivastava foreslar, at man kan lose problemet med at finde frem til eksisterende jus cogens
principper ved at foretage et komparativt studium af nationale lovgivninger, og séledes finde frem‘til
grundlzggende fzlles principper. Studiet foreslas foranlediget af juridiske medlemmer af Internatio-
nal Law Commission under FN's Generalforsamling. M.N.P. Srivastava. Sources of international
law: retrospect and prospects, Sri Lanka Journal of International Law, Vol. 6 (1994), s 255.

81. lan Brownlie. To what Extent are the Traditional Categories of Lex Lata and Lex Feranda still
viable?. i Cassese and Weiler (1988), s 67.

82. Francesco Francioni. International “soft law - a contemporary assessment, i V. Lowe og M.
Fitzmaurice (eds.), Fifty years of the International Court of Justice: Essays in honour of Sir Robert
Jennings (1996), s 168.
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case. Such rules do not have in common a uniform standard of intensity as far
as their legal scope is concemed, but they do have in common that they are
directed at (intention of authors) and do have effect (through international law)
that conduct of states, intermational organisations and individuals is influenced
by these rules, however without containing international legal rights and
obligations.™"

I litteraturen bliver begrebet soft law brugt 1 to forskellige betydninger, som jeg kort
beskriver i det felgende.

5.2.2. Legal soft law (indholdsmaessig bledhed)

[ denne betydning bruges begrebet soft law om instrumenter, som er harde af struktur
(formelt juridisk bindende), men blede i indhold (sproget/formuleringeme).* Det er
tilfeldet med normer, som ifelge Sztucki har et sa upracist og fleksibelt omfang, at de
overlader det til staterne selv frit at bestemme graden af implementering.®* Der vil ofte
veere tale om traktater med et bledt indhold, og Sztuckis synspunkt synes derfor temmelig
vidtgaende. Det ma vare mere pracist at sige, at staterne overlades en ramme, der setter
grenser for den cnkelte stats udfoldelse, men som ikke dikterer staten inden for denne
ramme. Selvom staterne saledes kan disponere inden for rammen, er de ikke frit stillet.
Konventionsbestemmelser, der fastseetter den gradvise opnaelse af nogle standarder eller
generelle malsetninger, vil vaere eksempler pa sadanne sékaldte legal soft law bestemmel-

ser.®

Jeg mener imidlertid, at det er uhensigtsmassigt at omfatte sddanne traktatbestemmelser
af soft law begrebet.*” De indholdsmassigt blede traktatbestemmelser kan sammenlignes
med nationale retlige standarder, der anerkendes som retligt bindende. Der er ikke noget
krav om, at nationale bestemmelser skal vare precist formuleret eller specificere de
eksakte rettigheder og forpligtelser. Nationale retsstandarder eller generalklausuler

83. Wellens and Borchardt. s 274.

84. Jerzy Sztucki, s 551. Alain Pellet. s 27: taler om indholdsmassig blodhed (material softness) og
formel blodhed (formal softness).

85. Jerzy Sztucki, s 551.

86. C.M. Chinkin, The Challenge of Sofi Law: Development und Change in International Law.
International and Comparative Law Quarterly. Vol. 38 (1989), s 851.

87. Wellens and Borchardt. s 274 udgrnser ogsa alle folkeretligt bindende rettigheder og forpligtel-
ser fra soft law begrebet.

108

%

>G
)
G \6 ,
$
>
@ @

%



Kapitel 3

anerkendes som bindende pi trods af deres uprazcise karakter.*® Da soft law begrebet
overordnet indikerer, at instrumentet ikke er retligt bindende, finder jeg det uhensigtsmaes-
sigt atanvende begrebet legal soft law pa traktater, der formelt set altid er retligt bindende,
jf. WTRK artikel 26. Disse legal soft law instrumenter som eksempelvis traktater vil
normalt udgere folkeretlige kilder, eftersom dc har opnéet staternes samtykke og har en
cller anden retlig relevans. De vil som sagt ogsa veere retligt bindende. Noget andet er, at
deres blede indhold kan betyde, at de ikke har den store retlige autoritet og gennem-
slagskraft i forhold til staterne.*’

5.2.3. Non-legal soft law (formel bladhed)

Jeg vil i stedet fokusere pa den mere traditionelle brug af soft law begrebet. Der er tale om
internationale instrumenter, der er blade “af natur”. Med andre ord er der tale om de
formelt blede instrumenter, der &benbarer ct mere eller mindre udtrykkeligt normativt
indhold, men som ifelge parternes intentioner ikke er af retligt bindende karakter. Til
eksempel kan nzvnes menneskerettighedsresolutioner fra FN’s Generalforsamling og
Helsinki-slutakten fra 1975. Med sadanne intrumenter er det ikke tilstrazkkeligt at se pa
parternes oprindelige intentioner, den senerc virkning af instrumentet skal ogsa
undersgges. Endvidere kan selv saddanne soft law instrumenter variere fra at have
bestemmelser med bade et meget bledt og et ganske hardt indhold (men altsé i en bled
form).

5.2.4. Non-legal soft law som folkeretlig kilde

[ det folgende vil jeg illustrere, hvordan disse soft law instrumenter, der bestar af formelt
blade bestemmelser, kan betegnes som folkeretlige kilder. Som regel vil de forskellige
non-legal soft law instrumenter vaere underlagt en vedtagelsesprocedure. Derved vil de
have opnaet staternes direkte eller indirekte samtykke. I mange tilfelde vil instrumenterne
ogsa have retlige folgevirkninger.

Soft law instrumenter kan have forskellige former for retlige folgevirkninger. Eksempelvis
kan staterne tillegge soft law instrumenter retlig vardi ved at tage forbehold over for
dem.” Aust naeevner ogsé et eksempel pa, at rettigheder og forpligtelser kan udspringe af

88. Den danske markedsforingsiovs § 1 er et nationalt eksempel pa en retlig standard. Loven
fastsatter. at der ikke ma “foretages handlinger, som strider mod god markedsforingsskik™. God
markedsforingsskik er en retlig standard. Den overlader malgruppen en ramme. men ikke et fuldsten-
digt frit sken for tilladelig adfard. Alligevel er der tale om en retligt bindende forpligtelse. Andre
eksempler pé nationale retlige standarder er formalsbestemmelserne i den danske miljelovgivning.

89. Jf. diskussionen af gzldebegrebet i afsnit 7.

90. 1da Elisabeth Koch, Behandling som alternativ til frihedsstraf (1995). s 75. Desuden n&vner
Mette Hartlev som eksempel, at Danmark har taget forbehold over for alle bestemmelser i en Europa-
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soft law arrangementer:
“State A concludes an informal instrument which expresses its “intention” to
pay State B 500 million dollar in development aid over a period of five years.
State B relies on that statement of intent and, assuming that it will be carried
out, plans its development programme accordingly. Is state A nevertheless free,
as a matter of law to say later that it has changed its mind? Is its obligation
limited to notifying State B of that change of mind? Although much would
depend upon the circumstances, such a statement of intent may have legal
consequences.”™!

Baggrunden for, at stater i visse tilfzlde kan foretrzkke soft law 1 stedet for traktater, er
kort sagt enkelthed, hastighed og fleksibilitet.”? Endvidere kan fortrolighed veere en oplagt
grund til at foretraekke soft law, da der ikke for soft law instrumenter er nogen forpligtelse
til offentliggorelse eller registrering ved FN.” Desuden muligger soft law en inkor-
porering af standarder og malsatninger, som er i en vis indbyrdes konflikt. Endelig
udstyrer soft law staterne med en storre mangvrefrihed til fremsettelse af krav og
modkrav. Generelt kan man sige, at soft law kan vare et egnet reguleringsinstrument 1 et
verdenssamfund praget af dybe spandinger og i en international retsorden, som er under
hastig udvikling. Denne udvikling krever en bred vifte af muligheder og redskaber for
forandring, is&r nir det drejer sig om nye emneomrader.” Brugen af soft law instrumenter
cr blot en af flere tekmikker til forfelgelse af sadanne nye mél. De giver staterne mulighed
for at manevrere.” Soft law instrumenter sgrger desuden for en grad af stabilitet i de
tilfelde, hvor en retligt bindende regel ikke vil veere acceptabel for staterne eller ikke vil
tjene noget formal.” Endvidere er soft law instrumenter ukomplicerede at ndre og lave
tilfojelser til. Ofte er folkeretlige instrumenter bevidst lavet blede, da de ellers ikke vil

radsrekommendation om DNA-analyser (Recommendation No. R (92) | on the use of analysis of
deoxyribonucleic acid (DNA) within the framework of the criminal justice system). Se Mette Hartlev,
DNA-registrering i forbindelse med behandling af straffesager - nogle databeskyttelsesretlige
synspunkter, i Jorn Vestergaard og Flemming Balvig (red.), “Med lov” - Retsvidenskabelige
betragtninger (1998), side 109.

91. Anthony Aust. s 807-808.

92.1d., s 789.

93.1d.,s792.

94. C.M. Chinkin, s 866.

95. Remarks by Christine Chinkin, in American Society of International Law, Proceedings of the 82nd
annual meeting (1988) s 393.

96. Michael Bothe, s 93.
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kunne fungere.”” Pa den anden side fremgér det klart, at medlemsstater (som hovedregel)
er opsat pa at basere deres adferd pa instrumentets bestemmelser, og at de forventer
tilsvarende adfeerd fra de evrige medlemsstater. Soft law instrumenter er siledes udtryk
for felles forventninger, som hovedsageligt er formuleret i moralske og politiske - og ikke
i strengt retlige termer.”®

Soft law kan vere udtryk for nogle nye ideer om den internationale retsorden. Pa den
made kan soft law vare katalysator for en udvidelse af omradet for legitime internationale
anliggender til omrader, der tidligere blev betragtet som udelukkende herende under
national jurisdiktion.” Det vil i mange tilfelde vare for konfliktfyldt at opna alle landes
accept af bindende regler pa nye omrader som eksempelvis det ydre rum, visse
menneskerettigheder, milje samt skonomiske relationer.'™ Pa menneskerettighedsomradet
har vedtagelsen af soft law da ogsa ofte veeret det indledende stadium 1 udviklingen af
hard menneskerettighedsjura pa det universelle plan.'"

Soft law kan ogsa danne det retlige grundlag for vedtagelse af national lovgivning.'"”
Derudover kan soft law instrumenter have direkte indflydelse i den internationale
regeldannelse samt pa bade international og national retspraksis. “Experience shows that
both in domestic jurisprudence and in legislation or codification relevant to international
law. the existence of a body of soft law stimulates a mimetic process to the effect of
reproducing the same prescription in an obligatory mode.”'™ Francioni navner et
eksempel fra amerikansk lovgivning, hvor menneskeretlig soft law blev omsat til national
lovgivning.'"™ Han navner ogsé eksempler fra italiensk retspraksis, hvor bestemmelser i
FN’s Menneskerettighedserklering blev handhavet.'"* Ogsa Schachter nevner eksempler

97. Michael Reisman. s 137.

98. Michael Bothe. s 68.

99. Remarks by Handl. in American Society of International Law. Proceedings of the 82nd annual
meeting (1988), s 372.

100. A. Cassese, General Round-Up in Cassese and Weiler (1988), s 173.

101. Remarks by Bruno Simma. in American Society of International Law, Proceedings of the 82nd
annual meeting (1988), s 379.

102. Wellens and Borchardt, s 282.
103. Francesco Francioni, s 176.
104. Id.

105. Id.
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p4, at resolutioner fra FN’s Generalforsamling har dannet grundlag for nationale og
internationale retsafgorelser.'™ Den europziske Mennskerettighedsdomstol (EMD) har
kun i begreenset omfang anvendt soft law instrumenter i afgerelsen af konkrete sager.'"”
Den omstendighed, at soft law overhovedet tages 1 betragtning af EMD, indikerer
imidiertid, at soft law kan tillegges retlig betydning.'™ At dette ogsé gelder pa det
nationale niveau, ses i flere danske ombudsmandsudtalelser.'”

Sidst men ikke mindst er soft law velegnet som middel til alternativ konfliktlasning. Ved
hjzlp af soft law kan konflikter soges lost gennem forhandling og magling.'""

Pa trods af, at soft law instrumenter ikke er folkeretligt bindende, skal de saledes ifalge
den udvidede samtykketeori 1 mange tilfxlde alligevel betragtes som retlige. Der er
siledes en pointe 1 at kalde dem “law”. Hvorfor se&tte tryk pa “soft”, nar man kan satte
tryk pa “law™? Det vil ogsd vare vanskeligt at argumentere for, at traktater, som er
indholdsmassigt blade (legal soft law), skulle udgere folkeretlige kilder, hvis det samme
ikke skulle vare tilfzldet for de formelt blade instrumenter (non-legal soft law).'"" Hvis
man skulle betegne hard law og soft law som henholdsvis folkerethge og ikke-folkeretlige
instrumenter, ville man skjule den realitet, at begge typer af instrumenter spiller en
afgerende rolle 1 udviklingen af folkeretten sével pa regerings- som pé parlaments- og
domstolsplan, og at begge typer instrumenter er nedvendige for reguleringen af staternes
aktiviteter.''"? Jeg mener saledes at kunne konkludere, at non-legal soft law instrumenter
i mange tilfeelde skal betragtes som folkeretlige kilder, men at det selvfglgelig 1 sidste
instans er op til cn konkret vurdering.

106. Oscar Schachter. Alf Ross Memorial Lecture: The crisis of legitimation in the United Nations.
Nordisk Tidskrift for International Ret (1981), s 10.

107. Lars Adam Rehof og Tyge Trier. Menneskeret (1990), s 81.

108. Ida Elisabeth Koch. s 76 med henvisning til EMD’s dom nr. 220 af 28 november 1991 (S. v.
Switzerland). hvor EMRKs art. 6 blev tolket og udfyldt i lyset af art. 93 i Europaradets Standardmini-
mumsregler for Behandlingen af Fanger (Ministerkomitéens res. (73) 5), jf. dommens pramis 48.

109. Id., med henvisning i note 32 til FOB 1975.347.

110. Remarks by Christine Chinkin, in American Society of International Law, Proceedings of the
82nd annual meeting (1988), s 391.

111. Alain Pellet, s 30.
112. C.M. Chinkin, s 866.
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Kapitel 3

Accepten af soft law instrumenter som retlige vil i visse tilfelde medfare, at sondringen
mellem de lege lata og de lege ferenda ophaves.''* Imidlertid synes et sadant skel mellem
retsdogmatik og retspolitik alligevel i mange tilfelde at vere udtryk for et kunstigt skel.'
I praksis er detumuligt at gennemfore en udskillelse af retspolitikken fra retsdogmatikken.
Sarligt inden for folkeretten vil det veere vanskeligt at gennemfore distinktionen, eftersom
der ikke findes et internationalt organ (domstol), som er kompetent til generelt at afgere,
hvilke instrumenter der er retlige, og hvilke der er retligt bindende henholdsvis ikke-
bindende.'"

6. Skel mellem hard law og soft law

Den udvidede samtykketeori kan opsummeres saledes, at kilder betegnes som folkeretlige,
hvis staterne direkte eller indirekte har samtykket i dem, og hvis kilderne vejleder og har
indflydelse pa staternes adferd. [ndflydelsen skal ske pa en sadan made, at kilderne far
retlige folgevirkninger og dermed er retligt relevante. Kilderne behover ikke at vere retligt
bindende for at kunne betegnes som folkeretlige. Sporgsmalet er herefter, hvilke
folkeretlige kilder der kan betegnes som retligt bindende - som hard law?

6.1. Ligheder og forskelle mellem hard law og soft law

[ det folgende sager jeg nermere at beskrive indhold og betydning af begreberne hard law
og soft law. For i sidste ende at kunne definere den retligt bindende folkeret vil jeg starte
med at undersege, om der overhovedet er nogle forskelle af betydning mellem hard law
og soft law - bindende og ikke-bindende folkeret for sa vidt angér instrumenternes evne
til at styre nationalstaterne.

Ved gennemgang af litteraturen har jeg fundet frem til nedenstdende ligheder og forskelle
mellem de faktiske og retlige virkninger af hard law og soft law. Begge typer af normer

113. For kritik heraf, se Weil. s 417.
114. Henrik Zahle, Retsdogmatik og retskritik. i Ellen Margrethe Basse (red.), Regulering og styring -
en juridisk teori- og metodebog (1989). s 52. Hanne Petersen, Fra retsrealisme til nynormativister, i

Basse og Jensen (red.), Regulering og Styring 11 - et bidrag til den juridiske forskeruddannelse
(1992), s 82.

115. A. Cassese, General Round-Up, in Cassese and Weiler (1988), s 172.
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vil jeg som n&vnt betegne som retlige, 1 det omfang staterne har samtykket i dem og de
harretlige felgevirkninger. Spprgsmalet er, om det inden for den internationale retsordens
virkelige verden gor nogen storre forskel, at hard law instrumenter er retligt bindende,
mens soft law instrumenter ikke er retligt bindende. Som tidligere pr&ciseret er der i
denne diskussion alene tale om soft law i betydningen af non-legal soft law instrumenter
(formelt blede instrumenter). Legal soft law som eksempelvis traktater herer til i
katagorien hard law.

Bade hard law og soft law instrumenter formulerer felles forventninger til adfaerd fra
staternes side. De sorger for en vis stabilitet 1 internationale relationer ved at gare staternes
adfzerd mere forudseelig.''® Det forhold er dog i mindre omfang tilfzldet ved soft law
instrumenter. P4 den anden side er fordelen ved soft law regler, at de sarger for en form
for stabilitet pa omrader, hvor en juridisk bindende regel ikke ville vere acceptabel for
staterne eller ville have varet for vanskelig at vedtage.'"’

Non-legal soft law instrumenter er pd grund af deres blede form og ogsé ofte blede
indhold ikke altid velegnede som grundlag for konkrete retsafgerelser.'”® Soft law
instrumenter kan ikke pd samme made som hard law sanktioneres og geres til genstand
for internationalt ansvar. Reelt er der kun fa intenationale konflikter, som bliver afgjort
af internationale domstole. Det vil heller ikke vere korrekt at betragte soft law
instrumenter som usanktionerbare, eftersom der eksisterer en rakke forskellige
ansvarstyper.''” Der er konsultationer, rapporteringer, undersegelser og repressalier i form
afkritik eller fordemmelse. Der kan opsta diplomatiske kriser. Desuden eksisterer diverse
konfliktlgsningsmekanismer til hdndhavelse af soft law.'™ En vasentlig forskel pa hard
law og soft law instrumenter er alligevel, at krenkelse af soft law instrumenter ikke kan
medfere krav om genopretning. Soft law kan ikke danne grundlag for retlige krav. Det
betyder imidlertid ikke, at staterne frit kan agere, som om de pageldende soft law

116. Michael Bothe, s 93.
117. Id.
118. C.M. Chinkin, s 863.

119. A.J.P. Tammes, Soft Law, i Essays on International & Comparative Law in Honour of Judge
Erades (1983), s 195.

120. Som eksempel kan navnes, at der inden for den sikaldte OSCE-proces (Organisation of Security
and Cooperation in Europe) er vedtaget en rekke standarder med soft law karakter. | 1992 blev det
besluttet at udbygge de ellers svage kontrolmekanismer inden for OSCE med blandt andet oprettelsen
af et Hojkommissariat for Nationale Mindretal. Bothe, Hailbronner, Klein, Kunig, Schréder, Graf
Vitztum, Vilkerrecht (1997), s 250-251. Claudia Riepe, Der Minderheitenschutzstandard in der
KSZE/OSZE, Dissertation, (1997), s 168 ff.
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Kapitel 3

instrumenter ikke eksisterede. I mange tilfzelde anser staterne soft law instrumenter for at
vare styrende, selvom de modsatter sig det retlige ansvar og sanktioneme.'?’

Ifelge Michael Bothe er der imidlertid ét omrade, hvor der er en vaesentlig forskel pa hard
law og soft law instrumenter. Det gelder forholdet meilem folkeretten og den nationale
ret og mere pracist den nationalretlige kompetence til at binde staten folkeretligt. Normalt
er den udgvende magts kompetence til at binde staten folkeretligt begrenset af regler om
parlamentets forudgaende samtykke. | modsatning til dette er tiltreedelsen af forpligtelser,
der ikke er retligt bindende et spargsmal, som herer under regeringens politiske ansvar.
I disse situationer er der som regel ikke nogen obligatorisk regel om parlamentets
forudgéende samtykke.'?

Det er saledes 1 forholdet mellem national ret og folkeretten eller menneskeretten, at der
er storst forskel pa hard law og soft law instrumenter. Et relevant problem kan opsta i
tilfelde af, at en regering bevidst valger en soft law tilgang for at undga problemer i den
nationale godkendelsesprocedure.'” Denne tilgang kan udgere en trussel mod det
besvarlige, men trods alt grundleggende demokratiske princip, at det er de folkevalgte
politikere og ikke regeringen, som skal treffe de mest afgerende politiske beslutninger.

6.2 Definition af den retligt bindende folkeret - hard law

Der er mange ligheder mellem hard law og soft law, og ofte ma begge typer af
instrumenter betegnes som folkeretlige kilder. Det synes nzrliggende at fastsla, at der
eksisterer en glidebane mellem blade og harde instrumenter, som det er vanskeligt at sige
noget ganske pracist om. Ifalge Aust er det imidlertid stadig vigtigt at sege at sondre:
“The distinction between a treaty which contains legal rights and obligations and an
informal instrument which give rise to legal consequences, is admittedly rather fine. [...]
But the distinction is still valid and valuable.”'?* Det er de sakaldte materielt blede, men
formelt harde instrumenter (legal soft law), som udger et szrligt problem for definitionen
af hard law. Det drejer sig om traktatbestemmelser, der er formuleret i et sa fleksibelt og
upr&cist sprog, at de umiddelbart synes at mangle det pakr&vede normative indhold til at
kunne kreve gennemtvingelige rettigheder og forpligtelser. Som tidligere beskrevet
hersker der en formodning for, at alle bestemmelser i en traktat skal betragtes som retligt

121. O. Schachter, The Twilight Existence of Nonbinding International Agreements, American Journal
of International Law, Vol. 71 (1977), s 300.

122. Michael Bothe, s 89.
123.1d., s 92.
124. Anthony Aust, s 811,
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Kapitel 3

bindende.'** Jeg har da ogsa holdt bestemmelserne uden for soft law-begrebet og betegnet
dem hard law, fordi traktatbestemmelser ifelge WTRK artikel 26 er retligt bindende.
Formodningen om den retlige binding ma galde, eftersom stateme har samtykket til, at
konkrete bestemmelser skal indga 1 en traktat fremfor eksempelvis i en erkl®ring. Det er
trods alt en vigtigt pointe, at staterme for s& vidt angar traktater rent faktisk har indgaet
disse i en forventning om, at de er retligt bundet op pa traktatens indhold. Ifelge Ingelse
er instrumentets form en meget sterk og 1 tilfeldet med traktater afgerende indikator for
staternes intention om at skabe retlige forpligtelser: “Soft arrangements in a legal form are

» 120

simply [binding] law”.

Spergsmalet er, hvad der ud over instrumentets form er med til at afgere, om et konkret
instrument er et folkeretligt bindende instrument. Instrumentets indhold kan gennem for
eksempel meget eksplicitte formuleringer bidrage til en afgerelse. | mange tilfelde er et
instruments indhold imidlertid ikke en szrlig god retninglinje, eftersom samme type
indhold ofte kan findes bade i bindende traktater og i soft law.

Den vasentlige forskel pd hard law og soft law er, at staterne har anerkendt, at hard law
er folkeretligt bindende. Hard law indeholder retligt bindende rettigheder og forpligtelser,
som egner sig til at kunne handhzves og sanktioneres pa en eller anden méde, hvorfor der
ofte er etableret serlige overvagningsorganer. | modsatning hertil kan soft law vare
moralsk, politisk eller pa andre mader bindende. Hvis man vil sege at trazkke en grense
mellem hard law og soft law, ma man derfor sammenholde instrumentets form og indhold
med staternes samtykke. Det afggrende er, hvad staterne har samtykket til - hvad deres
intention var. “A treaty or international agreement 1s said to require an intention by the
parties to create legal rights and obligations or to establish relations governed by
international law.”'?” Hvis staterne har samtykket til instrumentet som noget retligt
bindende, er instrumentet retligt bindende og udger hard law.'?*

125. Jf. diskussionen om retlige standarder i afsnit 5.2.2.

126. Chris Ingelse, s 82.

127. O. Schachter (1977), s 296.

128. Wellens and Borchardt. s 280: “It goes without saying that the intention of the authors of an
instrument and of the addressees of the intended rules of conduct constitute the basis of the existence
of an international legal obligation, which in the case of non-compliance will give rise to international

responsibility.”
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Samtykkets rekkevidde eller indholdet af staternes samtykke udger den
overordnede retningslinje for, hvorvidt der er tale om en folkeretligt
bindende kilde.

Et instrument, en praksis i bred forstand eller en retsgrundsatning er saledes retligt
bindende, hvis staterne direkte eller indirekte har anerkendt dennes bindende kraft.
Graenserne for samtykkets reekkevidde kan som sagt seges afklaret af det pageldende
instruments form, indhold og vedtagelsesproces. Ved at se pa indholdet og forlgbet for
instrumentets vedtagelse skal man saledes soge at afklare statemes intention med deres
samtykke. Man kan imidlertid ikke stoppe ved denne mere historiske tilgang. Det er ogsa
nedvendigt at se pa instrumentets udvikling over tid ved at undersege den efterfelgende
praksis. Som jeg vil argumentere for i kapitel 4, skal instrumenterne betragtes som levende
instrumenter under udvikling, der ber udsattes for en dynamisk fortolkning. Staterne kan
godt cfterfolgende blive bundet af en praksis, som har udviklet sig, hvis de eksempelvis
tkke har modsat sig denne og dermed stiltiende har givet deres samtykke.

7. Det folkeretlige gaeldebegreb

7.1. Galdebegrebet overordnet set

Nér man ved hjelp af rekkevidden af staternes samtykke har sogt at afgreense folkeretligt
bindende fra folkeretligt ikke-bindende instrumenter, bliver spergsmalet sa, hvilken retlig
autoritet eller styringsevne instrumenterne i ovrigt skal tillegges. Det fortolkede
instrument evt. i ssmmenhang med andre relevante folkeretlige kilder vil vare en pastand
om galdende ret. Instrumentet er ikke i sig selv galdende ret, men det fortolkede
instrument, som udger reglen, kan vare det. En traktat kan veare folkeretligt bindende og
pa samme tid indeholde en regel med storre eller mindre vagt, styringsevne eller
gennemslagtkraft. Med andre ord kan den fortolkede traktat godt gelde i hgjere eller
mindre grad.

| diskussionen af det folkeretlige geldebegreb er det relevant at sperge; geldende for
hvem? Jeg vil ikke i dette kapitel tage stilling til, hvor tungt folkeretlige instrumenter
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veegter ved danske domstole.'” | stedet vil jeg undersege konsekvenserne af den
folkeretlige regulering for det nationale niveau (og altsa ikke / det nationale niveau).
Eftersom der ikke eksisterer en international domstol, som behandler alle folkeretlige
tvister, er det nedvendigt at anlegge en bredere tilgang end blot at redegere for
sandsynligheden for, at et instrument vil blive anvendt ved Den internationale Domstol.
Hensigten er saledes i stedet at undersage, hvordan staterne mere generelt betragter og
anerkender konkrete instrumenter, og hvordan de eksisterer i1 forskellige folkeretlige
sammenhange.

Ikke alle kilder, der lever op til definitionen pa folkeretlige kilder, kan veere vaerdimassigt
ligestillede. Det samme er tilfeldet for de folkeretligt bindende kilder. Det er heller ikke
sadan, at de forskellige typer af retskilder har hver deres faste vagte. | virkeligheden er
spergsmalet om relativering af kildernes vagt ikke noget specielt for folkeretten. Ogsa
nationalretligt bliver enhver person bombarderet med forskellige normer af forskellig
veerdi. Normerne udger meddelelser, som med forskellig grad af klarhed for sa vidt angar
indhold, autoritet og kontrol tilkendegiver over for personen, at han eller hun ber gere
dette eller afholde sig fra at gare hint.'*® At folkerettens kilder er relative, adskiller sig
saledes ikke afgerende fra situationen med nationale retskilder.

Geldende folkeret behgver ikke nedvendigvis veere udtryk for en bindende ret.'"
Folkeretlige regler er dem, man kommer frem til efter fortolkning af forskellige retskilder.
Afvejningen mellem forskellige retskilder ma nedvendigvis blive noget skensmessig. Pa
grund af den brede definition af folkeretlige kilder (den udvidede samtykketeori) er den
folkeretlige regel, man kommer frem til, ikke nedvendigvis en bindende regel (men en
fortolket retskilde). Et soft law instrument kan vare den eneste retskilde pa et omrade, og
fortolket kan den sdledes vere udtryk for det bedste argument for geldende ret pa
omradet. | mange tilfelde vil soft law instrumenter blive vedtaget som detaljerede
rekommendationer til konkretisering og udfyldning af mere generelle retligt bindende
traktatbestemmelser. Sadanne rekommendationer kan i sig selv udgere fortolkningsbidrag
til den forpligtende konventionstekst.

Ifolge Ross er pastanden om, at en regel er geeldende ret, ogsa noget relativt. “En regel kan

129. Se kapitel 9 for folkerettens og menneskerettens stilling i dansk ret.
130. Michael Reisman, s 136.

131. Jeg forstdr Ross sledes, at han i modsatning hertil definerer gzldende ret som identisk med
bindende ret: “Det vil altsa sige, at “galdende (dansk) ret” betyder det abstraherede st af normative
ideer, der tjener som tydningsskema for dansk retslivs fenomener, hvilket igen vil sige, at disse
normer falges effektivt [af dommeren og andre retsudevende myndigheder] og felges fordi de opleves
som socialt forbindende.” Alf Ross, Om ret og retferdighed (1971), s 27.
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Kapitel 3

veere geldende ret i hgjere eller mindre grad varierende med den grad af sandsynlighed,
hvormed det kan forudsiges, at den vil finde anvendelse.”'*? Bade folkeretligt bindende
og folkeretligt ikke-bindende instrumenter kan have relativ eller varierende vegt og
styringsevne. Det samme er tilfeldet for de regler, man kommer frem til efter fortolkning
afrelevante folkeretlige kilder. Folkeretlige regler kan saledes galde i hejere eller mindre
grad.'* Det relative gldebegreb er knyttet til instrumentets retlige autoritet eller evne til
at styre medlemsstaterne.

[ det falgende vil jeg undersage, hvilke faktorer der har indflydelse pa gzldebegrebet. 1
Eckhoffs terminologi vil der her vare tale om retskildeprincipper; dvs. anvisninger pa,
hvilken vagt de forskellige kilder skal have indbyrdes.'** Abi-Saab har opregnet tre
kriterier, som kan vejlede i afgerelsen af en konkret resolutions retlige vagt. Disse
kriterier mener jeg kan finde anvendelse pa folkeretlige instrumenter generelt. I
overensstemmelse med Abi-Saab’s tilgang er der sdledes umiddelbart bade formelle,
materielle og processuelle eller personelle faktorer, som har indflydelse pa graden af en
folkeretlig norms geelden.
“Three indices can help us gauge the real value or weight of the contents of a
resolution beyond its formal status as a recommendation and chart its progress
towards becomming part of the corpus juris of international law. The first is the
circumstances surrounding the adoption of the resolution, and in particular the
degree of consensus obtaining over its contents. The second is the degree of
concreteness of these contents, and whether they are specific enough (by
themselves or in addition to those of prior related resolutions) to become
operational as law, i.e. as identifiable prescribed behaviour. The third is the
existence (and effectiveness) of follow-up mechanism generating a continous
pressure for compliance.”'%

I det folgende vil jeg uddybe og eksemplificere hver af de tre faktorer for sa vidt angar
folkeretlige instrumenter generelt.

132./d., s 58.

133. Noget andet er sa, at Ross ikke anerkendte folkeretten soin ret. Ross karakteriserede folkeretten
som et andet normativt fznomen end ret. Ross, s 74-75.

134. Eckhoff, s 19 ff.

135. Georges Abi-Saab, Progressive development of the principles and norms of international law
relating to the new international economic order, FN-dokument: A/39/504/Add.1 (23. October 1984),
s 36-37.
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Kapitel 3
7.2. Formelle aspekter af gaeldebegrebet

Formen pa det instrument, som reglen udspringer fra, har afgarende indflydelse pa reglens
tyngde. En traktat som staterne har tilsluttet sig som folkeretligt bindende vegter tungere
end en resolution, som staterne har tilsluttet sig under en formodning om 1kke-bindende
virkning. Sclve vedtagelsesforlgbet har ogsé indflydelse. En konvention som RDK blev
cksempelvis vedtaget med rekordagtig hastighed, fordi den havde epokegerende stor
opbakning fra de fleste af verdens lande. P4 samme made har ogsa antallet af ratificerende
stater indflydelse pé instrumentets vagt. Jo storre opbakning universelt, desto tungere vil
instrumentet vagte 1 relation til det formelle aspekt af gaeldebegrebet. Det samme galder
for sd vidt angar antallet af stater, der har anerkendt et eventuelt overvagningsorgans
jurisdiktion eller kompetence til at behandle individuelle klager. Jo flere der har tilsluttet
sig overvigningsorganets kompetence, desto sterre vagt vil praksis fra overvagningsorga-
net fa, og dermed vil ogsa traktaten skulle tilleegges storre autoritet.

7.3. Materielle aspekter af gaeldebegrebet

Hvis en traktat cr formuleret i s praecise vendinger, at den specificerer nogle cksakte
pilagte forpligtelser eller nogle garanterede rettigheder, vil den have dct pakrevede
normative indhold til at kunne kreve gennemtvingelige rettigheder og forpligtelser. En
sddan traktat vil veje tungere end en traktat, der eksempelvis alene indeholder retlige
standarder. Det internationale instruments klarhed og pracision har betydning for, i
hvilket omfang afledte regler kan bruges til at give svar pa konkrete retsspergsmal bade
internationalt og nationalt. Jo sterre klarhed 1 ordlyden, desto tungere vil instrumentet
vagte 1 relation til det materielle aspekt af gazldebegrebet.

7.4. Processuelle og personelle (handhavelsesmassige)
aspekter af gaeldebegrebet

I det felgende vil jeg undersege, hvilken betydning forskellige typer af retshandhavelses-
organer har for vagten af den folkeretlige tekst, som det pagaldende organ er tilknyttet.

En konvention, som er tilknyttet en eller anden form for handh&velsesorgan, vil have
storre vaegt end konventioner, hvor et sddant ikke er tilknyttet. Uanset organets konkrete
kompetence vil det, at der overhovedet er et organ til overvagning af konventionens
overholdelse, gore konventionen mere tungtvejende. Inden for den kategori af konventio-
ner, hvor der er tilknyttet sédanne organer, vil der i praksis vere stor forskel pa, om
afgorelser, henstillinger, beslutninger eller udtalelser fra organeme opleves som direkte
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Kapitel 3

pinlige eller mere ligegyldige for medlemsstaterne. Organernes afgerelser eller udtalelser
har sdledes ikke samme tyngde og gennemslagskraft i forhold til medlemsstaterne
generelt, og dermed nyder de ikke samme anerkendelse p4 det folkeretlige plan. Jeg
gennemgér i det folgende forskellige forhold af relevans for et handhavelsesorgans tyngde
og dermed for en konventions autoritet. Jeg eksemplificerer gennemgangen ved
forskellige typer af tilknyttede organer.

7.4.1. Handhaevelsesorganets processuelle kompetence

De forskellige typer af kompetence, som nedenstiende organer er udstyret med, kan
betragtes som argumenter af varierende styrke. Argumenternes reekkefolge er et bud pé
et normativt hierarki: den ferstneevnte type handhavelsesorgan vil have storst retlig
autoritet osv.

a) Et handheevelsesorgan med en domstolslignende kompetence

Deter tilfeldet for Den europaiske Menneskerettighedsdomstol (EMD), hvis kompetence
jeg kort vil gennemga til illustration:

1) Stater kan efter artikel 24 indklage hinanden for krenkelser af Den europaiske
Menneskerettighedskonvention (EMRK). Individuelle ofre for kreenkelser af EMRK kan
klage til EMD i medfer af EMRK artikel 25."* Der afholdes en egentlig offentlig hering
og afsiges en egentlig dom.

11) EMD varetager ikke en generel overvagning af konventionens overholdelse.

1i1) EMD er 1 traktatens artikel 45 givet kompetence til at fortolke EMRK s bestemmelser.
[ sidste instans er det EMD, der gennem fortolkning skal fastlzgge det precise indhold
af traktatens bestemmelser. EMD kan saledes fortolke EMRK dynamisk, sa konventionen
ikke kommer til at udgere en barriere for samfundsudviklingen.

b) Et handhceevelsesorgan med kompetence til at behandle individuelle klagesager

Det er tilfaeldet for FN's Racediskriminationskomite.'?’

1) Stater kan ifelge RDK artikel 11 indklage hinanden for kr&nkelser af konventionen.
Individer, der har varet udsat for disknmination, kan klage til komiteen 1 medfer af RDK
artikel 14. Komiteen kan pa baggrund af den individuelle klage samt skriftligt materiale
fra medlemsstaten komme med en udtalelse “opinion™ i sagen.

11) Pa grundlag af landerapporter sager komiteen generelt efter artikel 9 at overvage

136. Ifolge Protokol nr. 11 artikel | afskaffes Den europziske Menneskerettighedskommisssion,
séledes at sager indbringes direkte for EMD. Det nye og forenklede system tradte i kraft 1. november
1998. For den nye domstols organisation og procedure se Gert Holst Matthiesen, Den nye Menne-
skerettighedsdomstol, Juristen, nr. 9 (november 1999), s 352-371.

137. Karl Josef Partsch, The Committee on the Elimination of Racial Discrimination,i Philip Alston,
The United Nations and Human Rights (1992}, s 339 ff. Michael Banton, International Action against

Racial Discrimination (1996).
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Kapitel 3

gennemforelsen af RDK. Komiteen kan anmode om supplerende oplysninger fra
medlemsstaterne, hvis landerapporten ikke er tilstreekkeligt fyldestgerende. Desuden
medvirker representanter fra medlemsstaterne ved behandlingen af den pageldende
rapport. Der er saledes tale om en offentlig kontradiktorisk proces for komiteen.

i) Komiteen er ikke 1 traktaten givet kompetencen til at fortolke RDK. RDK artikel 22
fastslar, at tvistigheder om fortolkning af RDK skal henvises til Den Internationale
Domstol. Komiteen kan dog 1 sit arbejde med evaluering af landerapporter og behandling
afindividuelle klagesager ikke undga at fortolke konventionsbestemmelsernes indhold og
rezkkevidde. Komiteen vil saledes godt kunne sege at folge samfundsudviklingen i sin
fortolkningsvirksomhed, men den vil ikke vare sa frit stillet som EMD til eksempelvis at
ga direkte mod konventionens ordlyd.

¢) Et handheevelsesorgan med kompetence til at behandle klager fra organisationer
Det er tilfzldet med ILO-systemet, som har forskellige hindhavelsesorganer.'*®

1) Stater kan ifalge [LO-statuttens artikel 26 indgive klager til [LO’s Styrelsesrad over
andre staters manglende overholdelse af ILO-konventioner. Efter statuttens artikel 24 kan
enhver arbejdsgiverorganisation eller fagforening indsende klager til ILO over en stats
manglende overholdelse af ratificerede konventioner. Hvis en klage kan antages til
realitetsbehandling, nedsatter Styrelsesradet en ad hoc komite sammensat pa trepartsbasis
til at behandle klagen. Der er ikke adgang for individer til at indgive klager.

it) I henhold til ILO-statuttens artikel 22 pahviler det regeringerne at rapportere arligt til
ILO om gennemforelsen af ratificerede konventioner. Regeringens rapporter bliver
gennemgaet af Ekspertkomiteen under ILO’s Styrelsesrad. Ekspertkomiteen atholder sine
meder for lukkede dere.

iii) Hverken Ekspertkomiteen eller andre komiteer i ILO-systemet er givet kompetence
til at fortolke de forskellige ILO-konventioner. [LO-statuttens artikel 37(1) fastslar, at det
alene er Den internationale Domstol, som er kompetent til at fortolke ILO-konventioneme
autoritativt. Komiteerne kan pa samme made som Racediskriminationskomiteen ikke
undga i arbejdet med landerapporterne og klagesagemne at fortolke ILO-konventionermne.
Derfor vil komiteernes fortolkning ogsd vare udtryk for ILO’s holdninger til givne
konventioner og spergsmal.

d) Et handheevelsesorgan med kompetence til at overvige konventionens overholdelse
Det er tilfeldet for komiteen under FN’s Konvention om afskaffelse af alle former for
diskrimination mod kvinder (KDK).'?’

138. Valticos og Potobsky, International Labour Law (1995). Henrik Karl Nielsen, The Supervisory
Machinery of the International Labour Organisation, Nordic Journal of International Law, Vol. 64
(1995), s 129 ff. Henrik Karl Nielsen og Lars Adam Rehof, International Arbejdsret (1998).

139. For en sammenligning af RDK og KDK se Laura Donner, Gender bias in drafting international
discrimination conventions: The 1979 Women's Convention compared with the 1965 Racial
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Kapitel 3

1) Komiteen har ikke kompetence til at behandle klager fra stater eller enkeltpersoner.
i1) Komiteens hovedformal er efter KDK artikel 17 at vurdere, hvilke skridt der tages til
gennemfarelse af KDK's formal om beskyttelse og ligestilling af kvinder. Komiteen kan
undersege landerapporterne og pa dette grundlag fremkomme med forslag og generelle
anbefalinger jf. artikel 18, 20 og 21.

iii) Komiteen er ikke givet kompetence til at fortolke KDK. Tvistigheder vedrerende
fortolkning skal efter artikel 29 seges forligt, og hvis det ikke lykkes, skal sagen henvises
til Den Internationale Domstol.

7.4.2. Karakteren af handhavelsesorganets “afgorelse” i klagesager
a) Et handheevelsesorgan med en domstolslignende kompetence - EMD

Selve indholdet af dommen er ngje reguleret. Domstolen kan tilkende klager erstatning
for en sket menneskerettighedskrenkelse. Domstolen kan ogsa “blot” konstatere, at
konventionen er brudt, og at en nationalstats lovgivning eller praksis skal @ndres.
Dommene skal begrundes. Dommene er endelige og bindende for parterne jf. EMRK
artikel 51.

b) Et handhevelsesorgan med kompetence til at behandle individuelle klagesager-
Racediskriminationskomiteen

Komiteen kan efter RDK artikel 14(7) fremkomme med en udtalelse, der kan indeholde
forslag og generelle anbefalinger til staten og til klageren. Komiteen kan ikke med
bindende virkning statuere krenkelse, ikende erstatning eller pileegge staten at treffe
bestemte foranstaltninger.

¢) Et handhcevelsesorgan med kompetence til at behandle klager fra organisationer- ILO-
organerne

Ad hoc komiteen under Styrelsesradet behandler klagesager og udarbejder en rapport til
Styrelsesradet. Rapporten indeholder en beskrivelse af komiteens undersegelser samt
konklusioner og anbefalinger til Styrelsesradet om, hvilke skridt der skal tages.
Styrelsesradet kan beslutte at henvise sagen til en Undersoagelseskommission, hvilket
normalt kun sker ved meget alvorlige sager, hvor der foreligger alvorlige overtradelser
af ILO-konventioner. Afgerelser fra Undersegelseskommissionen er formelt juridisk
bindende for staten. De fleste klagesager afsluttes imidlertid med rapporten fra ad hoc
komiteen samt Ekspertkomiteens opfelgning.

Ad hoc komiteen har ikke kompetence til at afsige domme, og afgerelserne har ingen
formel juridisk bindende virkning. Der er heller ikke hjemmel til, at klageorganerne

Convention. California Western International Law Journal, Vol. 24, No. 2 (1994), s 241 ff.
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Kapitel 3

tilkender den klagende organisation eller dens medlemmer erstatning. Efterkommer staten
ikke afgorelser truffet af ILO’s klageorganer, patales dette af Ekspertkomiteen 1 dens
arlige rapporter.

7.4.3. Hindhavelsesorganets personelle sammensatning og anseelse

Ogsa her vil argumenternes rekkefolge vere et forslag til et normativt hierarki: den
forstnaevnte type handhavelsesorgan vil have starst retlig autoritet osv.

a) Et handheevelsesorgan med en domstolslignende kompetence - EMD

EMD er bestar af et antal dommere svarende til antallet af medlemsstater under EMRK.
Dommerne kan genbeskikkes. De optreder i deres personlige egenskab som uafthengige
individer, der ikke repreesenterer deres hjemstat. Dommeme skal efter EMRK artikel 39(3)
nyde den hgjeste moralske anseelse og ma enten besidde de kvalifikationer, der kraves
for udnzvnelse til de overordnede dommerembeder eller vare retskyndige af anerkendt
sagkundskab. | praksis er dommeme typisk enten hejt respekterede dommere ved
overordnede retsinstanser eller universitetsprofessorer.

b) Et handheevelsesorgan med kompetence til at behandle individuelle klagesager -
Racediskriminationskomiteen

Komiteen bestar af 18 eksperter, der veelges af de ratificerende stater for 4 ar ad gangen.
Komiteen er sdledes i hvert fald 1 teorien at betragte som en ekspertkomite til forskel fra
andre mere politiske organer indenfor FN. Efter RDK artikel 8 skal eksperterne valges
blandt statsborgere af hgj moralsk standard og anerkendt uath@ngighed.

Eksperterne skal optrede 1 deres personlige egenskab. Imidlertid har regeringeme
tydeligvis i bestemte tilfalde avet deres indflydelse pa medlemmeme.'*’ Da komiteen
forste gang samledes 1 1970, bestod den af 10 diplomater, | nyligt pensioneret diplomat,
4 juraprofessorer og tre dommere. Tre af professorerne var fra @st-Europa og ned ikke
samme uath@ngighed som universitetsfolk fra andre regioner i verden.'*' I 1995 var der
5 diplomater, 4 pensionerede diplomater samt 2 regeringsjurister blandt komitémedlem-
mermne. De 7 ovrige medlemmer omfattede i hovedsagen universitetsfolk.'*? | 1999 var 3
af medlemmeme diplomater, hvoraf den ene samtidig var universitetsprofessor. 5 var
pensionerede diplomater. Herudover var 2 af medlemmerne regeringsjurister fra
henholdsvis anklagemyndigheden og justitsministeriet, hvoraf den ene samtidig var

140. Michael Banton (1996), s 100.
141. Id.

142. 1d., s 309.
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universtitetsprofessor. 5 medlemmer var universitetsprofessorer og endelig var der 3 8
medlemmer med baggrund i ikke-statslige organisationer, pressen mv.'* Efter det seneste

valg af komitemedlemmer i januar 2000 er komiteen nu sammensat pa folgende made: 4 B ' 6
diplomater (heraf 1, der samtidig er professor), 4 pensionerede diplomater, 4 universi- "6
tetsprofessorer, 2 regeringsjurister (heraf 1, der samtidig er professor) og 4 med baggrund 6

i ikke-statslige organisationer.'*

Der kan saledes spores en ganske tydelig udvikling i retning af ferre aktive diplomater til %

fordel for universitetsfolk og andre uaftha@ngige eksperter. Udviklingen ses tydeligt ved

at sammenligne komiteens sammensztning 1 1970 med sammensatningen 1 2000.

Gennem de senere ar har sammensatningen ikke 2ndret sig markant, men det er alligevel

en bemarkelsesverdig ny udvikling, at personer fra private interesseorganisationer er

blevet valgt som medlemmer. Eksempelvis er det amerikanske medlem Ms. Gay +
McDougall leder af International Human Rights Law Group, som er en stor menneskeret- A
tighedsorganisation med mere end 100 ansatte.'*® Spergsmélet er, om komiteens

sammensa&tning har nogen betydning for veegten af komiteens udtalelser og anbefalinger.

Pa den ene side kan man haevde, at det forhold, at medlemslandene har snor i medlemmer- A
ne, som de har med diplomater, giver komiteens praksis sterre vagt, da diplomaters %
udsagn ma antages at vare i1 overensstemmelse med medlemsstaternes holdninger. Pa den OB

anden side har det forhold nok ikke den samme store betydning i dag som under den kolde
krig 1 70-erne og 80-erne. I dag er der starre anerkendelse af behovet for medlemmer med
erfaringer i at gennemfore national lovgivning mod racediskrimination. Altialt kunne det
storre antal regeringsuath&ngige eksperter tyde pa, at komiteen har bevaget sig i retning
af at blive mere uathengig og mere domstolslignende (og dermed mere tungtvejende). G

¢) Et handhcevelsesorgan med kompetence til at behandle klager fra organisationer - [LO- . & =4
organerne

Den ad hoc komite, som nedsettes af Styrelsesradet til at behandle klager, bliver nedsat

pa trepartsbasis. Det betyder, at ad hoc komiteens medlemmer velges ligeligt mellem

Styrelsesradets regerings-, arbejder- og arbejdsgivermedlemmer.

143. Navnene pa Racediskriminationskomiteens medlemmer i 1999 fremgar af FN-dokumenF:
A/54/18 (1999). Medlemmernes CV fremgar af baggrundspapirerne til meeting of states parties, FN- % "9
dokumenter: CERD/SP/55 (14 November 1995), CERD/SP/59 (4 December 1997), CERD/SP/61 (2 JD/,?107297 E

December 1999).

144. Navnene pa Racediskriminationskomiteens medlemmer fra januar 2000 er oplyst af Anti-Racism | @
Information Service i Geneve. da der endnu ikke foreligger officielle referater fra medlemsstaternes

meode i januar.
145. FN-dokument: CERD/SP/59 (4 december 1997). s 33.
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Ekspertkomiteen, som behandler landerapporterne, er sammensat af 20 uathengige og
fremtreedende folkeretsjurister. Ekspertkomiteens konklusioner nyder generel respekt,
hvilket bl.a. skyldes, at medlemmermne er hajtkvalificerede folkeretsjurister.

d) Et handhcevelsesorgan med kompetence til at overvage konventionens overholdelse -
KDK-komiteen

Efter artikel 17 bestar KDK-komiteen af 23 medlemmer af hgj moralsk standard og
kompetence inden for kvinderetsomradet. Medlemmeme optreeder som eksperter i deres
personlige egenskab. Spergsmalet er, om medlemmeme kan siges at vaere uathengige, nar
12 ud af de nominerede 1 1986 enten var ansatte i deres hjemlands ministerium eller var
diplomater.'*® Det, at det alene er kvinder, som er reprasenteret i komiteen, kan endvidere
ses som udtryk for, at den manglende ligestilling alene betragtes om et kvindeproblem og
ikke som et samfundsanliggende.'"’

7.4.4. Handhavelsesorganets ressourcer
Ogsé her vil argumenternes rekkefelge vare et forslag til et normativt hierarki: den
farstnevnte type handhavelsesorgan vil have sterst autoritet osv.

a) EMD

EMD’s virksomhed finansieres af Europaradet uathzngigt af medlemslandenes
regeringer. Siden Den europiske Menneskerettighedskommites afskaffelse virker EMD
som en permanent domstol. Dommerme arbejder nu pa fuld tid og kan derfor behandle
flere sager hurtigere.

b) Racediskriminationskomiteen

RDK-komiteens arbejde finansieres delvistaf FN’s generalforsamling og delvist af direkte
bidrag fra medlemsstaterne. RDK-komiteens arbejde har s@rligt i slutningen af 80-erne
og begyndelsen af 90-erne 1 perioder varet decideret afbrudt pa grund af finansielle
problemer.'** Afthengigheden af medlemsstaternes finansiering ger komiteen mere sarbar
og modvirker komiteens uathzngighed. I 1992 vedtog medlemsstaterne pa deres 14. made
et tilleg til RDK’s artikel 8, som fastslar, at ogsa al komiteens arbejde (inklusiv

146. Roberta Jacobson, The Committee on the Elimination of Discrimination against Women i Philip
Alston, The United Nations and Human Rights - A Critical Appraisal (1992), s 472.

147. Opleg af Lars Adam Rehof den 25. januar 1996. Fzlles forskerkursus for de samfundsvidenska-
belige fag: Menneskerettigheder i samfundsforskningen.

148. Michael Banton, s 143.
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medlemmernes honorarer) skal finansieres af FN’s budget. Andringerne er imidlertid
endnu ikke ikrafitradt pga. manglende ratificeringer.'*

Komiteen medes 2 gange om aret til sessioner af 3 ugers varighed. Komiteen er nasten
konstant bagud med behandlingen af landerapporter og sagsbehandlingstiden for de
individuelle klager er lang (minimum 2 &r).'*

¢) ILO-organer

ILO’s overste organ er Den Internationale Arbejdskonference, der atholdes mindst en
gang arligt 1 Genéve. Den Internationale Arbejdskonference stemmer om ILO’s budget,
der bliver forberedt i Styrelsesradet. Styrelsesrddet herunder ad hoc komiteen og
ekspertkomiteen medes til to fulde sessioner i november og marts.

ILO’s medlemsstater finansierer ILO’s samlede arbejde og dermed ogsa de forskellige
handhevelsesorganers arbejde.'”' Generaldirekteren har ansvaret for at forvalte
pengene.'*

d) KDK-komiteen

KDK-komiteens arbejde finansieres af FN og er som sddan uathngig af medlemsstater-
ne.

Efter artikel 20 skal komiteen normalt medes 2 uger om aret for at behandle landerappor-
terne. Ingen andre traktatorganer inden for menneskerettighedsomradet er underlagt
sidanne tidsmassige begransninger i traktaten, og komiteen er da ogsa konstant bagefter
1sit arbejde. Kun staternes manglende overholdelse af rapporteringsforpligtelsen redder
komiteen fra det totale sammenbrud.'>

7.5. Konklusion

De fire faktorer, som tilsammen udger det hindhavelsesmassige aspekt af geldebegrebet,
har hver iser indflydelse pa den retlige autoritet af et traktatorgans praksis. Hvis jeg kort

149. Den 27. august 1999 havde 24 af de 155 medlemmer af RDK ratificeret till&ggene til konventio-
nen. For at 2ndringerne kan trede i kraft, skal 2/3 af alle medlemslandene have accepteret 2ndringer-
ne. Rapport fra Racediskriminationskomiteen til FN’s Generalforsamling A/54/18 (1999), s 1.

150. Sagen om Ben Habassi mod Danmark (Klage No. 10/1997) tog godt 2 ar fra klagens indsendelse,
til afgerelsen forela.

151. ILO Statutten artikel 13(3).
152. ILO Statutten artikel 13(5).
153. Laura Donner. s 250.
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skal konkludere, sa er EMD som en egentlig domstol det organ, der vejer tungest af de fire
nevnte. Det influerer bade pa praksis fra EMD og pda EMRK's generelle vegt og
styringsevne. RDK-komiteen er et traktatorgan med visse retlige funktioner. Den er ikke
en domstol, men den tjener det samme formal igennem dialogen med medlemsstaterne,
i rapporternc til FN’s Generalforsamling samt i de udtalelser, den fremsatter som svar pa
klager efter artikel 14.'* Selvom komiteen ikke har samme tungtvejende processuelle og
personelle kompetence som eksempelvis EMD, sa udelukker det altsa ikke, at komiteen
anvender en argumentationsform afretlig karakter.'** Hvor der tidligere var tale om mere
politiske udtalelser fra komiteen, synes afgarelserne saledes i dag at vaere mere retlige.
Hverken de forskellige ILO-handhavelsesorganer eller KDK-komiteen kan sammenlignes
med domstole. Der er primart tale om politiske organer. Serligt pa grund af den
manglende kompetence til at behandle individuelle klager har disse organer ikke samme
vegt, som RDK har. [LO-organeme har maske lidt mere retlig autoritet pga. deres
kompetence til at behandle klager fra organisationer og pga. den generelle anerkendelse,
som ckspertkomiteens folkeretlige eksperter nyder.

Autoriteten af et traktatorgans praksis har sammen med det formelle og materielle aspekt
af gaeldebegrebet indflydelse pa graden af de pageldende traktaters geelden. Hver for sig
udger de retskildeprincipper'®® og giver anvisninger pé, hvilken retlig autoritet de
forskellige kilder skal have indbyrdes. Tilsammen kan de udgere et fortolkningsforslag
til graden af en folkeretlig regels gaelden.

Jeg kan saledes ikke skematisere et fast hierarki over forskellige typer af folkeretlige
regler.'”” | stedet har jeg segt at beskrive de faktorer, som jeg anser for at have indflydelse
pa konkrete kilders og reglers grad af geelden (autoritet og gennemslagskraft).

154. Michael Banton. s 308.
155. Se kapitel 4.
156. Eckhoff. s 19.

157. Som noget tilsvarende har det heller ikke veret muligt at opstille et hierarki over de forskellige
individuelle menneskerettigheder. Visse menneskerettigheder er uden tvivl mere vigtige end andre.
Men bortset fra enkelte tilfzlde (eksempelvis retten til liv eller retten til ikke at blive tortureret) er det
overordentligt vanskeligt at bestemme, hvilken rettighed der er den mest vigtige. Staternes forskellige
sociale, kulturelle, politiske og skonomiske vardier har gjort det lettere at na til enighed om et s&t af
rettigheder end at na til enighed om en prioriteret orden for de forskellige rettigheder (Meron (1986) s
4). Meron foreslar, at der opbygges en ny menneskerettighedsstruktur, som skal basere sig pa den
kerne af menneskerettigheder, der i de forskellige traktater ikke kan derogeres fra (Meron s 22).
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Kapitel 3
8. Den pluralistiske folkeret

Verdenssamfundet er s pluralistisk, at hverken en lille gruppe stormagter eller flertallet
af staterne bare sidan lige kan fa gennemtvunget deres vilje. [ det foregaende har jeg sogt
at beskrive den udvidede samtykketeori som et redskab, der kan identificere folkerettens
kilder. For sa vidt angar normemes karakter af retligt bindende eller ikke-bindende vil
rekkevidden af staternes samtykke (deres intention) vare den overordnede rettesnor.
Staternes intention udledes bade af normemes form, indhold samt efterfelgende praksis.
En svaghed ved samtykketeorien er, at den er sa overordnet og generel, at den skjuler, at
de folkeretlige normer i praksis kommer fra en flerhed af centre.

Selvom de forskellige folkeretlige kilder helt overordnet udspringer fra staternes samtykke
i bred forstand, kommer de i praksis fra forskellige centre og vurderes 1 forskellige fora.
Reglerne udledes bade af traktater, seedvaner, praksis fra Den internationale Domstol,
praksis fra forskellige internationale og regionale organer, af interesseorganisationer samt
af den retsvidenskabelige teori. Teoretisk skulle staterne vare hovedakterer i den
internationale regeldannelsesproces, men staterne udger hverken en samlet massiv biok
eller har alt fuldstendigt under kontrol. Det internationale samfund er for pluralistisk til,
at dette kunne vere tilfeldet. Eksempelvis har staterne i1 visse tilfzlde eksperter i stedet
for diplomater til at agere for sig. Sadanne eksperter kan vare del af et professionelt
internationalt fellesskab, hvorfor staternes samtykke konkret kan blive nuanceret eller
underkendt til fordel for eksperternes faglige samarbejde.’™

P4 grund af det internationale samfunds mangel pa generelle og overordnede lovgivnings-
organer og domstole er der 1 dag ikke en klar afgrensning mellem de forskellige typer og
niveauer af international regeldannelse.”” Det synes derfor umiddelbart vanskeligt at
opstille et generelt normhierarki over de folkeretlige kilder. I den traditionelle folkeretlige
litteratur har man opstillet et hierarki over de retskilder, der er omfattet af artikel 38 i
statutten for Den internationale Domstol:

. Jus cogens

. Sadvaner og traktater (i tilfelde af konflikt vil den nyeste af de to regler galde
ifelge lex posterior princippet)

. Almindelige retsgrunds®tninger

158. Oscar Schachter. Recent Trends in International Law Making, The Australian Year Book of
International Law, Vol. 12 (1992), s 14 f.

159. W. Friedmann, General Course in Public International Law, s 142.
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Hjalpemidler:

. Retspraksis
. Anerkendte forfatteres mening

I mange tilfelde beskriver disse prioriteringsregler imidlertid ikke den faktiske
retsanvendelse. Det har blandt andet stor betydning for retskildernes verdi, hvilken
retsanvender der er tale om.

At folkeretlige kilder stammer fra en flerhed af centre, gor synet pa folkeretten som en
uniformeret enhed vanskelig at opretholde. Ganske ofte ma det konstateres, at regler, som
udspringer af instrumenter med samme formelle status har vidt forskellig gennem-
slagskraft 1 praksis. Graden af reglemes gelden athznger ud over de tidligere beskrevne
formelle, materielle og procesuelle faktorer af, hvilken konkret konflikt de skal lase, og
hvilket forum de anvendes i. Séledes kan udfaldet af en retlig konflikt ogsa afhenge af,
hvilket forum for konfliktlgsning der konkret kan eller skal valges. Ofte kan der vare en
vis forskel pa forskellige regionale lgsninger og sa eksempelvis en international lgsning.
| sadanne situationer vil parterne 1 en konflikt naturligt nok kunne bruge valget af forum
som led 1 en strategi for at fremme egne interesser eller vaerdier. Samtidig kan de
forskellige fora have en egeninteresse i at fa kanaliseret flest mulige konflikter til sig, idet
de herved styrker deres egen prestige og de “retssystemer”, som de hver is&r represen-
terer.'®” Med Michael Reismans ord:

“Because the question of whether hard or soft law will be effective in a

particular dispute will increasingly depend upon the arena or forum in which

the dispute is heard, scolarly or practitioner statements of what the law is,

which are provided to clients to assist them in their planning, will increasingly

have to be qualified by reference to where a potential dispute in the future may

be initially characterized in terms of law and where those characterizations will

thereafter be put to political use.”"'

Som situationen er i dag, synes det sdledes narliggende at beskrive folkeretten og
herunder menneskeretten som pluralistisk med indslag fra flere retsordener, med en hgj
grad af foranderlighed inden for de enkelte retsordener og med en hgj grad af interaktion
mellem de forskellige former for ret.'®?

160. Jargen Dalberg-Larsen, Rettens enhed - en illusion? (1994), s 33.
161. Michael Reisman, s 144,
162. Jorgen Dalberg-Larsen, s 36.
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9. Opsamling

[ dette kapitel har jeg udvidet van Hoofs eksisterende definition af folkeretlige kilder. Den
udvidede samtykketeori er saledes mit forslag til en definition af folkeretlige kilder. folge
denne definition skal staterne have samtykket “i bred forstand” til et internationalt
instrument, for at instrumentet kan betegnes som folkeretligt. Samtykket behgver ikke
vaere et samtykke til en retlig binding. Samtykket til instrumentet kan bade vere direkte
og indirekte. Instrumentet skal desuden have nogle retlige folgevirkninger. Det betyder,
at staterne skal tage det pageldende instrument af retlig relevans til efterretning, at de skal
lade instrumentet udfolde sig og folge det, nar der er anledning hertil.

Hvorvidt en folkeretlig kilde er en bindende kilde, afgeres af indholdet af staternes
samtykke. Et instrument, en praksis i bred forstand eller en retsgrundsatning er retligt
bindende, hvis staterne direkte eller indirekte har anerkendt dennes bindende kraft.
Grensemne for samtykkets reekkevidde kan soges afklaret af det pAgeldende instruments
vedtagelsesproces, form, indhold og efterfalgende praksis.

Sadanne definitioner pa folkeretlige kilder og pa folkerettens retligt bindende kilder kan
aldrig udgere mere end pastande, da det simpelthen ikke er muligt at formulere et
verificerbart sandt retsbegreb.'® Det kan begrundes i og understottes af folkerettens
pluralistiske karakter. Derfor er definitionerne mine valg af analyseredskaber. Jeg vil
bruge dem til at afgreense og fa orden pa et univers af iagttagelige fenomener.

Kapitlet indeholder endvidere en diskussion af det folkeretlige geldebegreb. Det har ikke
varet hensigten at skematisere et fast hierarki over forskellige typer af folkeretlige regler
og deres grad af geelden. | stedet har jeg beskrevet de formelle, materielle, processuelle
og personelle faktorer, som jeg anser for at have indflydelse pa konkrete reglers grad af
gelden (autoritet og gennemslagskraft).

Heller ikke min beskrivelse af geldebegrebet kan udgere mere end en pastand og et
forslag.'™ Der findes ikke noget normativt kriterium for, hvilket resultat der er det
“rigtige”. Retsdogmatikken er ikke blot en ‘“‘neutral” og udenforstiende beskrivelse af et
socialt feanomen, nemlig retsudgvelsen, men er ogsé en del af dette fenomen, endda en

163. Ulrich Fastenrath, s 331.

164. Dissse konklusioner er inspireret af den danske polycentriske tankegang. Agnete Weis Bentzon,
Closed Legal Systems and Open Minds, i Roel de Lange og Koen Raes (eds.), Plural Legalities, Recht
en kritiek 17 (1991), s 149-157. Hanne Petersen, Polycentrisk almen-l@re? Eller feellesskab i
Jorskellighed?, Retferd nr. 78 (1997), s 43-50. Henrik Zahle, Polycentri i retskildelceren, i Bratholm,
Opsahl og Aarbakke (red.) Samfunn, Rett, Rettferdighet, Festskrift til Torstein Eckhoffs 70-arsdag
(1986), s 752-756.
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aktivt virkende del af fenomenet.'®® | stedet for at opfatte galdende ret som en
forhandsbestemmelse af, hvad der er godt og skidt, er beskrivelsen af geeldende ret séledes
en beskrivelse af mulige og dermed legitime argumenter.'*® Jeg har beskrevet en rakke
faktorer, som har indflydelse pa folkeretlige reglers vaegt og gaelden.
Retskildeprincipperne kan ogsd betegnes som argumenter for en regels geaelden, og
eftersom jeg har beskrevet disse argumenter i en form for rangfelge, vil der saledes vere
en vis begrundet formodning om, hvordan de vil fungere.

Jeg har ikke nogen intention om at komme frem til en fuldsteendig objektiv beskrivelse af
gxldende folkeret pa ligheds- og diskriminationsomradet. Jeg vil anvende de retskilder
(defineret af den udvidede samtykketeori), som i en indholdsmassig eller emnemaessig
sammenhang er relevante. Efter en analyse af retskildernes karakter som henholdsvis
folkeretligt bindende eller ikke-bindende samt en undersogelse af, i hvilket omfang jeg
antager dem for at gaelde, vil jeg fortolke kilderne samt komme med forslag til geeldende
ret pa de relevante omrader.

Erkendelsen af det umulige 1 at komme frem til en objektiv beskrivelse af geldende ret
synes umiddelbart problematisk, nar man som jeg arbejder med menneskeretten. Hvordan
kan man kritisere en stat for ikke at leve op til menneskerettighederne, hvis menneskeret-
tighederne har en relativ vagt 1 forskellige stater? Selv med en opfattelse af folkeretten
som pluralistisk uden et normativt kriterium for, hvornar et resultat er det “rigtige”, bliver
normeme imidlertid ikke helt og aldeles relative. Der vil vare visse normer, som a priori
geelder. Der vil med andre ord vare en lang rekke tilfelde, hvor resultatet er givet pa
forhand. Det er blandt andet tilfeeldet med det generelle forbud mod racediskrimination,
som 1 hvert fald af nogle forfattere betegnes som en jus cogens norm. Et andet argument
mod den totale udvanding af menneskeretten er, at menneskeretten har en helt serlig
karakter, som staterne er bevidste om ved deres tiltreedelse af menneskerettighedskonven-
tioner. | modsatning til traditionel folkeret, som regulerer staternes indbyrdes forhold, s&
regulerer menneskeretten visse relationer mellem stat og individ. Menneskerettighederne
cr i hovedsagen vedtaget som en beskyttelsesforanstaltning mod staternes overgreb pa
borgermne. Denne menneskeretlige malsetning er erkendt af staterne, nar de ratificerer en
given menneskerettighedskonvention, og de kan siledes ikke med péstanden om
normemnes relativitet argumentere sig ud af de forpligtelser, de sa ganske klart har pataget

sig.

165. Henrik Zahle. Retsdogmatik og retskritik, | Basse (red.) Regulering og styring (1989), s 52.

166. Henrik Zahle. Om polvcentri og retlig pluralisme, i Arsberetning for det Retsvidenskabelige
Institut B (1995). s 159.
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Fortolkning af
menneskerettighedstraktater
med fokus pa FN’s
Racediskriminationskonvention

Nar jeg soger at fastlzgge det nermere indhold af forskellige menneskerettigheder, tager
Jeg udgangspunkt i de menneskeretlige reglers folkeretlige karakter. Menneskerettig-
hedeme herer hjemme i den almindelige folkeret, hvis sertrak blev beskrevet 1 kapitel 3.
Mange menneskerettigheder er 1 dag kodificeret 1 konventioner og traktater. Det er
hovedsageligt spergsmalet om metoden til fortolkning af sadanne retligt bindende
menneskeretlige instrumenter, som jeg behandler i1 kapitel 4.

Hovedgenstanden for de retlige undersegelser i denne afhandling er FN’s Racediskrimina-
tionskonvention (RDK). Generelt ma en fastlegggelse af geeldende folkeret inden for
ligheds- og racediskriminationsomradet ske pa baggrund af en fortolkning af relevante
menneskeretlige kilder og serligt RDK. Den mest autoritative fastleggelse af geldende
folkeret pa omradet ville ske 1 domstolsregi, hvis der eksisterede en domstol tilknyttet
RDK. Der er imidlertid alene knyttet et overvagningsorgan til RDK. Racediskriminations-
komiteen har kompetence til en generel overvagning af konventionens gennemforsel og
til at behandle individuelle klagesager. Eftersom Racediskriminationskomiteen trods alt
har nogle semi-juridiske funktioner, vil det veere komiteens fortolkningsmetode, jeg
nzrmere undersager og redegar for 1 dette kapitel. I afhandlingens materielle del vil jeg
sege at anvende komiteens skitserede fortolkningsmetode, nér jeg analyserer RDK’s
indhold pa forskellige omrader.
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1. Indledning

Inden for folkeretten findes regler i Wienertraktatretskonventionen fra 1969 (WTRK) ti}
brug for fortolkning af folkeretligt bindende instrumenter generelt. Disse regler kan ikke
direkte anvendes pa menneskerettighedskonventioner. Sarlige forhold, herunder iszr
formalet om at sikre individet mod statens indgreb, snarere end at regulere forhold mellem
stater indbyrdes udskiller retsomridet fra den almindelige folkeret.! Det er ogsa baggrun-
den for, at Den europziske Menneskerettighedsdomstol (EMD) gennem sin praksis har
udvikletserlige fortolkningsprincipper og metoder. Atden almindelige folkerets lgsninger
ikke uden videre kan overferes til menneskerettighedsomradet, indebarer med EMD’s
egne ord:

“In interpreting the Convention regard must be had to its special character as a treaty for

the collective enforcement of human rights and fundamental freedoms. Thus the object

and purpose of the Convention as an instrument for the protection of individual human

beings require that its provisions be interpreted and applied so as to make its safeguards

")

practical and effective.”™

Som grundlag for en undersegelse af Racediskriminationskomiteens fortotkningsvirksom-
hed redeger jeg for de almindelige folkeretlige fortolkningsprincipper anvendt af Den
internationale Domstol. Desuden redeger jeg for EMD’s fortolkningsprincipper. Forinden
vil jeg imidlertid gennemga hermeneutikken. Som fortolkningslare kan hermeneutikken
bidrage til en synliggerelse og sterre forstaelse af, hvad der sker, néar en retlig tekst
fortolkes.

2. Hermeneutikken

Hermeneutik kommer af det graeske ord hermeneutikos, der betyder at “fortolke”. I dag
anvendes hermeneutikbegrebet i betydningen af den filosofiske hermeneutik, som
afgraenset af Gadamer.' Hermeneutik kan karakteriseres som leren om fortolkning.

Hermeneutikken er en fortolkningsmetode for modtageren af en tekst, sidan at man ikke
blot begrenser sig til det, som formidles. Modtageren skal ogsa se det formidlede i forhold
til de omstendigheder, hvor det blev formidlet, af hvem det blev formidlet, og ikke mindst
hvomar det blev formidlet. Alle disse forhold udger det, der kaldes den historiske og

1. Lars Adam Rehof og Tyge Trier. Menneskeret (1990), s 110.
2. EMD 161 Soering (1989), par.87.
3. Hans-Georg Gadamer, Wahrheit und Methode Grundziige einer Philosophischen Hermeneutik, (1960).
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Kapitel 4

samfundsmessige kontekst.* Konteksten er den ramme, som tekstfortolkeren placerer
teksten i for at kunne forsta teksten. [ forste omgang forstas teksten saledes ud fra den
ramme, der omkransede forfatteren under skrivningen af teksten. Derefter inddrages den
efterfolgende praksis. Som udtrykt af Bernt og Doublet:
“Oppgaven er a rekonstruere den situasjon som har begrunnet den aktuelle regel,
samtidig som bestemmelsen finslipes og presiseres i lys af pafalgende rettspraksis og
etterfolgende forandringer 1 den faktiske, rettslige og verdimessige kontekst, shk at vi
kommer ut med det som, alle disse momentene tatt i betraktning, er den rektige motta-

germening i dagens situasjon, en “nd-mening """

Gennem fortolkning bliver de &ldre normer saledes samtidig konfronteret med den ramme
af verdier, normopfattelser og sprognuancer, som omkranser tekstfortolkeren. Det

hermeneutiske helhedsperspektiv medferer, at bade fortidens og samtidens normer, vilkar
og verdier ligger nedfeldet som referencesterrelser for den, der skal fortolke teksten.®

2.1. Saerlige hermeneutiske begreber

2.1.1. Helhedsperspektiv

Forstielse og fortolkning af en tekst rummer en karakteristisk cirkelbevagelse: man
bevager sig frem og tilbage mellem en forstaelse af de enkelte dele og en forstaelse af
teksten 1 sin helhed. Det seregne ved det hermeneutiske helhedsperspektiv er, at hverken
delene eller helheden, som udgeres af disse dele, kan forstas isoleret. [ det hermeneutiske
helhedsperspektiv forstar vi enkeltheder ud fra vores forstaelse af helheden, og vor
forstaelse af helheden er bestemt af vor kundskab om enkelthederne.’ I forhold til den
retsdogmatiske metode udger retten eller retssystemet en helhed, og forskellige retskilder
udger enkelthedeme.

2.1.2. Fortolkerens forudsatninger og forforstaelser

En grundtanke i hermeneutikken er, at vi altid forstar noget pa grundlag af visse forudsat-
ninger. Vi meder aldrig verden nggen.® Ingen kan séledes fortolke en lovtekst forudsat-
ningslest. En grundleggende forudsetning for, at fortolkning af en national lovbestem-

4. David R. Doublet og Jan Fridthjof Bemt, Retten og vitenskapen - En introduksjon til rettsvitenskapens
vitenskapsfilosofi (1993), s 82.

5. Jan Fridthjof Bemnt og David R. Doublet, Vitenskapsfilosofi for jurister - En innfaring (1998), s 181.
6.1d.. s 83.

7. Jan Fridthjof Bernt og David Doublet, Norsk rettsteori mellom rettspositivisme og ny-normatisme i
Blume og Petersen (reds.), Retlig Polycentri (1993), s 141.

8. Nils Gilje og Harald Grimen, Samfunnsvitenskapenes forudsatninger - Inforing i samfunnsvitenskape-
nes vitenskapsfilosofi (1993), s 148.
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melse skal kunne veare en juridisk fortolkning, er eksempelvis, at fortolkningen er sket i
overensstemmelse med nationale retskilderegler. Retskildereglerne udger dermed nogle
ngdvendige forudsatninger for, at en fortolkning af en lovbestemmelse skal kunne vare
en juridisk fortolkning.” Fortolkeren kan imidlertid ogsa have andre forudsetninger. En
retspolitisk tilgang forarsaget af kritik af geldende ret pa et bestemt omrade er et andet
cksempel pé en forforstaelse.

2.1.3. Hermeneutisk metode

Den hermeneutiske metode er et fortolkningsredskab for bl.a. juridiske kilder. Kilderne
giverikke kundskab umiddelbart. Hvis kildemne skal kunne bruges, ma de bearbejdes. Man
kommer fra en retskilde til en retsregel ved at fortolke retskilden. Doublet argumenterer
for, at der i den dogmatiske retsteori allerede er en fortolkningsmetode med hermeneutiske
strukturer. | den traditionelle dogmatiske tilgang er der abnet op for at give retsvidenska-
ben impulser fra samfundsmessige @ndringer.'” Gennem den hermeneutiske metodes
princip om at rekonstruere ikke bare afsenderens, men ogsé tilhererens kontekstuelle
helhedsramme &bner hermeneutikken som fortolkningslare for en bedre forstaelse af den
rolle vaerdibetragtninger, vurderinger og andre reelle hensyn spiller inden for den juridiske
metode.

2.1.4. Forstaeise og kontekst

En anden vigtig indsigt i hermeneutikken er, at meningsfulde fenomener (tekster) er
forstaelige alene i den sammenhang eller kontekst, de forekommer 1. Fortolkningen er
saledes situationistisk og alene forstaelig, hvis den ses i relation til den situation, som der
konkret fortolkes i. 1 den henseende skal blandt andet tidsaspektet tages i betragtning.
Overfort pa juraen betyder dette, at den teoretiske forstaelse af en retskilde ikke kan
isoleres fra brugen eller anvendelsen af retskilden. Der er saledes en vekselvirkning
mellem den almene retsregel og det individuelle konkrete tilfelde, som der skal treffes
en afgarelse om. Den praktiske retsanvendelse styres derfor ikke bare af retsregler men
har ogsa indflydelse pa forstelsen af indholdet af disse.'' Der skabes ny ret gennem
retspraksis og teori blandt andet ved, at den etablerede teori og fortolkningspraksis &ndrer
sig over tid.

2.1.5. Den hermeneutiske cirkel

Den hermeneutiske cirkel peger pa forbindelsen mellem det, der skal fortolkes, forforstael-
sen og den sammenhang eller kontekst, det ma fortolkes i.'? Udtrykket den hermeneutiske
cirkel betegner det forhold, at al fortolkning bestar af stadige bevagelser mellem helhed

9. Bernt og Doublet (1993), s 86.

10. David R. Doublet, Hermeneutikken og rettsvitenskapen, TR (1989), s 589.
11. Bernt og Doublet (1993), s 93.

12. Gilje og Grimen, s 153.
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og del, mellem det, vi skal fortolke, og den kontekst, det fortolkes i, eller mellem det, vi
skal fortolke, og vor egen forforstielse.'* Begrebet den hermeneutiske cirkel udtrykker
endvidere, at den aktuelle forstaelse er betinget af tidligere forstaelse, og at den aktuelle
forstaelse pa et senere tidspunkt indgar som betingelse for en fremtidig forstaelse.'

2.2. Hermeneutikken som fortolkningsredskab

Den hermeneutiske fortolkningslzre kan forklares som en fortolkningsbevagelse, der
bade gar horisontalt og vertikalt.'* Vertikalt gar fortolkningsbevagelsen mellem faktum
og retsregel, nar disse er givet som faste storrelser gennem fastfrysning af det juridiske
faktum og regelfortolkning. Horisontalt giver fortolkningsbevagelsen grundlag for en
tidsbundet forstaelse af retskilder eller bestemte ord i disse. En retskildes betydning kan
a&ndre karakter gennem bade praksis og den samfundsmassige udvikling.

3. Den internationale Domstols fortolkningsmetode

WTRK indeholder regler om folkeretlige kilder og fortolkning af disse. WTRK artikel 31-
33 blev i store trek affattet som en kodificering af hidtil geldende folkeretlig s&zdvane
vedrerende traktatfortolkning.'® [ litteraturen er fortolkningsreglernes indhold, rekkevidde
og anvendelse udferligt beskrevet. Det er Den internationale Domstols fortolkning af
traktater, som er emnet for de fleste fremstillinger, og det er ogsa dennes fortolkningsme-
tode, jeg kort vil redegere for 1 det felgende.

Enhver ikrafttradt traktat er bindende for dens deltagere og skal opfyldes af dem 1 god tro
ifolge princippet om “pacta sunt servanda” i WTRK artikel 26. Fastlzggelsen af, hvad det
konkret er, staten skal opfylde i god tro, ma ske ved en analyse og vurdering af traktater-
nes enkeltbestemmelser. Der har traditionelt hersket fire skoler for en sddan traktatfortolk-
ning.

13. 1d.
14. Doublet (1989), s 602.
15. Bernt og Doublet (1993), s 97.

16. Sir lan Sinclair, The Vienna Convention on the Law of Treaties (2nd edition, 1984), s 153. Rehof og
Trier, s 109.
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Traktatfortolkning

. Objektiv eller tekstner tilgang

Fokus pa traktatbestemmelsemes ordlyd som det pélidelige udtryk
for parternes intention med vedtagelsen af traktaten.

. Subjektiv eller historisk tilgang
Fokus pa parternes subjektive hensigter og intentioner under vedta-
gelsen af traktaten som noget adskilt fra teksten.

. Teleologisk tilgang
Fokus pé traktatens formél og sigte.

. Systematisk tilgang
Fokus pé traktatens kontekst eller sasammenhzng.

WTRK indeholder fortolkningsregler, som med hovedvagten pa den tekstnare fortolk-
ning alligevel dekker flere skoler.'” Artikel 31 henviser saledes til den samtidige anven-
delse af tre metoder; den objektive (“the ordinary meaning to be given to the terms of the

17. WTRK artikel 31:

1. A treaty shall be interpreted in good faith in accordance with the ordinary meaning to be given to the

terms of the treaty in their context and in the light of its object and purpose.

2. The context tor the purpose of the interpretation of a treaty shall comprise, in addition to the text,

including its preamble and annexes:

(a) any agreement relating to the treaty which was made between all the parties in connexion with the
conclusion of the treaty:

(b) any instrument which was made by one or more parties in connexion with the conclusion of the
treaty and accepted by the other parties as an instrument related to the treaty.

3. There shall be taken into account, together with the context:

(a) any subsequent agreement between the parties regarding the interpretation of the treaty or the
application of its provisions;

(b) any subsequent practice in the application of the treaty which establishes the agreement of the parties
regarding its interpretation;

(c) any relevant rules of international law applicable in the relations between the parties.

4. A special meaning shall be given to a term if it is established that the parties so intended.
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treaty”), den systematiske (“‘in their context”) og den teleologiske (“in the light of its
object and purpose™).'®

3.1. Fortolkningsreglerne i WTRK

WTRK behandler fortolkning som en to-leddet proces. | farste omgang undersgges de
faktorer, som n&vnes 1 artikel 31, med henblik pa at afgere den sedvanlige betydning af
den pagaldende traktatbestemmelse. 1 andet led bruges de supplerende fortolknings-
redskaber 1 artikel 32 for enten at bekrafte det resultat, man naede frem til efter artikel 31,
cller for at na frem til et nyt resultat 1 de tilfelde, hvor en fortolkning efter artikel 31 forer
til uklare, abenbart urigtige eller meningslese resultater.

[folge artikel 31(1) skal en traktat fortolkes *‘in good faith in accordance with the ordinary
meaning to be given to the terms of the treaty in their context and in the light of its object
and purpose”. Denne fortolkningsregel indcholder tre principper.'? Det ferste princip om
fortolkning “in good faith” udspringer direkte af reglen i artikel 26 om pacta sunt servan-
da. Det andet princip, som udger kernen i den tekstn&re metode, gar ud pa, at parterne
formodes at have haft den intention, som fremgér af traktattekstens s&dvanlige betydning.
Det tredje princip siger, at traktattekstens seedvanlige betydning ikke skal afgares 1 det
abstrakte men ud fra traktatens kontekst samt i lyset af dens hensigt og formal. [ alt er der
seks faktorer, som skal tages i betragtning i fortolkningens farste led: god tro (i forbindel-
se med tekstens szdvanlige betydning), konteksten, hensigt og formal med traktaten,
efterfolgende aftaler og praksis, relevante folkeretlige regler og specielle betydninger af
begreber eller ord.?” Disse forskellige faktorer samt fortolkningens andet led vedrorende
supplerende retskilder vil jeg kort gennemga 1 det felgende.

3.1.1. Naturlige og sadvanlige betydning

Ifelge WTRK er den tekstnare tilgang traktatfortolkningens udgangspunkt. Teksten
formodes at vare det palidelige udtryk for parternes intention, og udgangspunktet for
fortolkningen ma séledes vare en belysning af ordlydens naturlige og sedvanlige betyd-
ning og ikke en undersogelse af parternes subjektive intention.?' “The true meaning of a

18. Maarten Bos, Theory and Practice of Treaty Interpretation, Netherlands International Law Review
Vol. XXVII (1980), s 145.

19. Yearbook of the International Law Commission (1966), Vol. 11, s 221.

20.J.G. Merrills, Two Approaches To Treaty Interpretation, The Austrahian Year Book of International
Law (1968-1969), s 56.

21. Yearbook of the International Law Commission (1966), Vol. 11, s 220.
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Kapitel 4

text has to be arrived at by taking into account all the consequences which normally and
reasonably flow from that text.”?

3.1.2. Hensigt og formal

Fortolkningen af traktatteksten skal ses i lyset af bestemmelsens og traktatens hensigt og
formal. Ofte er preamblen det naturlige sted at lede efter generelle udtryk for traktatens
hensigt og formal. Der er tale om affatternes “hensigt og formal”, og ikke hvad eksempel-
vis en domstol pa et givent tidspunkt matte synes er traktatens hensigt og formal. Den
Internationale Domstol har anvendt en traktats udtrykte hensigt og formal 1 sin fortolkning
af konkrete bestemmelser.?’

3.1.3. Konteksten (sammenhangen)

Artikel 31(2) beskriver, hvad der ligger i begrebet kontekst, som en given traktatbe-
stemmelse ifelge artikel 31(1) ogsa skal fortolkes ud fra. Det er den systematiske metode,
der udtrykker, at teksten skal ses ud fra den kontekst, som den befinder sig 1. Et bestemt
ord eller begreb 1 en traktatbestemmelse far sin betydning ud fra konteksten, som ikke
alene er det afsnit eller den bestemmelse i traktaten, hvori begrebet indgar, men traktattek-
sten i sin helhed.* Desuden foelger det af artikel 31(2), at der herudover béde skal ses pa
traktatens preambel og bilag samt formelle aftaler, som medlemsstaterne indgar under
udarbejdelsen af traktaten.

3.1.4. Efterfolgende aftaler og praksis

Sammen med traktattekstens kontekst skal der ses pa eventuelle efterfolgende aftaler og
praksis mellem staterne vedrerende fortolkning af den pageldende traktat.”® Efterfalgende
aftaler mellem medlemsstaterne vedrerende fortolkning af den pagaldende traktat er
sjzldne.*® Det samme er ikke tilfldet for efterfolgende praksis.”” Betydningen og vardien
af efterfalgende praksis vil afhenge af, i hvilket omfang der er enighed om denne, og om

22. Sinclair, s 121.

23. Egon Schwelb, The Law of Treaties and Human Rights, 1 Reisman and Weston (eds.), Toward World
Order and Human Dignity - Essays in Honour of Myres S. McDougal (1976), s 265 note 15 med
henvisning til United States Nationals Marocco Case - 1.C.J. Reports 1952 s 196 og s 199.

24. D.W. Grieg, International Law (1976), s 478. Permanent Court of International Justice, Serie B, No.
2 & 3, side 23: “In considering the question before the Court upon the language of the Treaty, it is
obvious that the Treaty must be read as a whole, and that its meaning is not to be determined merely upon
particular phrases which, if detached from the context, may be interpreted in more than one sense.”

25. WTRK artikel 31(3)(a) og (b).

26. Sinclair, s 136

27. Praksis i denne betydning kunne eksempelvis vare Sikkerhedsradets praksis i relation til fortolkning
af artikel 27(3) i FN-Pagten, som vedrerer vedtagelse af “Sikkerhedsradets beslutninger 1 alle andre

henseender ...”. Sinclair, s 137.
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den pagezldende praksis er almindelig og vedvarende. Det skal understreges, at bestem-
melsen 1 WTRK ikke omfatter efterfolgende praksis generelt. Der er alene tale om
efterfalgende praksis, der vedrerer fortolkning af traktaten, og som er falles for alle
medlemsstaterne.

3.1.5. Relevante folkeretlige regler

Sammen med konteksten skal man ved fortolkningen af traktattekster ogsa tage i betragt-
ning, om der cksisterer relevante folkeretlige regler, som er anvendelige 1 forholdet
mellem parterne.™ Den internationale Domstol har givet udtryk for stette til det synspunkt,
at traktatbestemmelser kan fortolkes og anvendes i lyset af folkeretten, som den har
udviklet sig siden tidspunktet for traktatens vedtagelse.’” [ andre sager har Den internatio-
nale Domstol givet udtryk for det modsatte synspunkt, nemlig det at traktatbestemmelser
skal tillzgges den betydning, som de blev tillagt ved traktatens vedtagelse."

3.1.6. Speciel betydning af begreber

En speciel betydning af et begreb kan paberabes i modsatning til begrebets sedvanlige
betydning. Ifplge artikel 31(4) skal den, der paberaber sig en speciel betydning af et
begreb, lafte bevisbyrden for, at det rent faktisk var denne specielle betydning, parterne
havde tilsigtet, da traktaten blev vedtaget.

3.1.7. Supplerende retskilder

Hvis en fortolkning efter WTRK artikel 31 forer til uklare, dbenbart urigtige eller me-
ningslgse resultater, folger det af artikel 32, at supplerende retskilder skal inddrages i
fortolkningen. Disse supplerende retskilder kan ogsa inddrages med henblik pa at bekraefte
en fortolkning efter artikel 31. Ifolge artikel 32 udgeres de supplerende retskilder af
forarbejder samt omstendighederne omkring vedtagelsen af den pagazldende traktat. [
stedet for at anvende de primare fortolkningsredskaber kan de supplerende retskilder i
disse tilfelde inddrages i fortolkningen for at né frem til et fornuftigt resultat eller for at
bekrafte en tekstnaer fortolkning.*' Under udarbejdelsen af WTRK blev det understreget,
at fortolkningsprocessen udger en enhed. Det, at de supplerende retskilder kan bruges til
at bekrzfte en fortolkning efter artikel 31, understreger, at der ikke er vandtatte skotter
mellem primare og supplerende retskilder.’? Den Internationale Domstol har afvist at
anvende forarbejder som fortolkningsredskab, hvis traktatbestemmelsens ordlyd er

28. WTRK artikel 31(3)(c).

29. Sinclair, s 140.

30./d., s 124

31. Ian Brownlie, Principles of Public International Law (1990), s 630.
32. Yearbook of the International Law Commission (1966), Vol. I, s 220.
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tilstrekkelig klar i sig selv, og i det hele taget er forarbejder som hjzlpemiddel traditionelt
blevet anvendt med forsigtighed.™

3.1.8. Skema over Den internationale Domstols to-leddede traktatfor-
tolkning

Skabelon til traditionel traktatfortolkning

Forste led (primare fortolkningsredskaber):
. traktattekstens szdvanlige betydning
. i overensstemmelse med den kontekst/sammenhang traktatteksten
er placeret i
- przambel og bilag
- aftaler og instrumenter som blev indgdet mellem medlems-
staterne under udarbejdelse af traktaten
. sammen med
- efterfolgende aftaler og praksis vedrerende fortolkning
- relevante folkeretlige regler
. i lyset af traktatens hensigt og formal

Andet led (supplerende og sekundzre fortolkningsredskaber):
. forarbejder
. omstendigheder ved traktatens indgielse

3.2. Effektivitetsprincippet og konklusion

P4 grundlag af disse helt overordnede fortolkningsregler er der gennem retspraksis fra Den
internationale Domstol blevet formuleret forskellige retningslinjer for fortolkning af
konkrete traktater. Blandt andet geelder et effektivitetsprincip, hvorefter bestemmelser skal
fortolkes pa en sidan made, at de bliver effektive i overensstemmelse med staternes
intention samt traktatens hensigt og formal. Dette effektivitetsprincip er endvidere
kodificeret i WTRK artikel 31(1), som kraver, at “a treaty shall be interpreted in good
faith in accordance with the ordinary meaning to be given to its terms in the context of the
treaty and in the light of its object and purpose”. Den internationale Domstol har imidler-
tid generelt underlagt dette effektivitetsprincip den tekstnzre fortolkning. Domstolen har

33.1d.
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sdledes afvist at anvende effektivitetsprincippet til at underkende en teksts abenbare
betydning. Dette skete 1 en sag, hvor Domstolen nzgtede at anvende effektivitetsprincip-
pet for at underkende den sedvanlige betydning af teksten i en fredsaftale, som var under
udarbejdelse pa det tidspunkt.** Traktatfortolkning skal séledes efter Domstolens praksis
hovedsageligt styres af ordlyden. Derved tenderes mod en relativt restriktiv fastleggelse
af geldende ret 1 modsatning til en udvidende og mere fri samt formalsbestemt fortolk-
ning.** Kort sagt l&gger Den internationale Domstol hovedvagten pa kravet om tekstnaer
og objektiv fortolkning uden dog helt at bortse fra traktaternes kontekst og formal.

4. Den europxiske Menneskerettighedsdomstols for-
tolkningsmetode

EMD’s udvikling og uddybning af eksisterende folkeretlige fortolkningsprincipper har
ydet et vasentligt bidrag til traktatfortolkning generelt og fortolkning af menneskeretlige
traktater i serdeleshed. [ det folgende redeger jeg derfor kort for EMD’s fortolkningsme-
tode.

WTRK artikel 31-33 udger grundlaget for EMD’s fortolkning af EMRK.* Det betyder
ifolge artikel 31, at traktatfortolkningen begynder med teksten og dennes szdvanlige
betydning. EMD er imidlertid i mange tilfalde gaet ud over, hvad man vil betegne som
begrebers sedvanlige betydning. I stedet har EMD behandlet visse begreber som havende
en speciel mening i overensstemmelse med WTRK artikel 31(4).*” EMD har pa den méde
fastlagt en selvstendig fortolkning af sproglige begreber i en lang rekke af EMRK'’s
bestemmelser. Med denne autonome fortolkning har EMD frigjort sig fra begrebers
konkrete betydning i de respektive nationale retsystemer og har derved faet mulighed for
at foretage en mere selvstzndig fastleggelse af retstilstanden.” Den autonome fastleggel-
se af indholdet af traktaternes ordlyd ses for eksempel i en stribe sager vedrerende
indholdet af EMRK artikel 6. I disse sager har spergsmalet vaeret fastleggelse af hvilket

34. The Interpretation of Peace Treaties Case, refereret i Martin Dixon, Textbook on imernational law
(1993), s 58.

35. Rehof og Trier, s 109.

36. F. Matscher, Methods of Interpretation of the Convention, 1 Macdonald, Matscher, Petzold (eds.), The
European System of the Protection of Human Rights (1993), s 65.

37.J.G. Mertills, The development of international law by the European Court of Human Rights (1993),
s 71.

38. Rehof og Trier, s 112.
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forhold der kan karakteriseres som henholdsvis borgerlige rettigheder og anklager for
forbrydelser.*’

Nar EMD fortolker konventionen gennem ordfortolkning eller autonom fortolkning,
behandler den ikke de relevante begreber isoleret, men betragter dem i deres sammenhang
og i lyset af konventionens hensigt og formél. EMD tager saledes farst og fremmest
hensyn til, at konventionen og dens protokoller skal betragtes som et samlet hele. Denne
helhedstilgang medferer blandt andet, at EMD ikke vil tillade, at en artikel 1 Konventionen
bliver anvendt pa en sddan made, at den underminerer eller neutraliserer virkningen af
andre af EMRK's artikler.* Denne systematiske fortolkning felger af WTRK artikel 31(2)
og er siledes ikke speciel for EMD.

Som anvist af Wienerkonventionens artikel 31(1) fortolker EMD konventionens bestem-
melser i lyset af EMRK’s formal og hensigt. EMD har gennem sin formalsorienterede
fortolkningsstil haft en til tider ganske aktiv rolle 1 uddybningen af EMRK's menne-
skeretlige forpligtelser. Noget entydigt fortolkningsprincip kan ikke siges at gelde 1 EMD-
praksis, som fremviser eksempler pa bade en restriktiv og forsigtig fremgangsmade og pa
cn mere fri retsanvendelse.*’ EMD har valgt lidt af en mellemting mellem en teleologisk
og en tekstnar tilgang.

“On the one hand, it has consistently emphasized that it is interpreting a text and, as we

have seen, regularly relies on the ordinary meaning of the Conventions’s terms in their

context. On the other, it has emphasised that the object of the Convention should be seen

as the protection of individual rights and through autonomous interpretation and in other

ways has sought to give it an effective interpretation in accordance with that broad

aim."™

Effektivitetsprincippet, som er afledt af hensynet til konventionens formal, giver udtryk
for, at argumenter af mere formel karakter ofte vil blive tilsidesat til fordel for en fortolk-
ning, der giver rettighederne et reelt og praktisk indhold.”* En anden afledt virkning af
hensynet til konventionens formal er doktrinen om, at konventionen betragtes som et
levende instrument, der til stadighed skal fortolkes i lyset af nutidens forhold. EMD’s
hensigt og formal er at sikre en tidssvarende kollektiv garanti af en rekke menneskerettig-
heder under sociale omstendigheder, der konstant er under forandring. Det er ikke EMD's
formal at beskytte rettighederne, som de oprindeligt blev forstaet pa tidspunktet for

39.1d., s 111,

40. Merrills, s 75.

41. Rehof og Trier, s 113.
42. Merrills, s 77.

43. Rehof og Trier, s 113.
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konventiones udarbejdelse.** EMD har med sin evolutive og dynamiske fortolkning
muliggjort en fortsat udvikling af retstilstanden under EMRK, der ikke havde varet
tilfeldet, hvis domstolen havde fulgt en mere historisk og statisk metode. Det betyder, at
konventionens begreber skal forstis inden for sammenh&ngen af nutidige europziske
demokratier og ikke i forhold til situationen, som den var for knap 50 ar siden, da EMRK
blev udarbejdet. Begrebet “familieliv” blev eksempelvis ikke forstiet pA samme made i
1950, som det bliver i dag. Domstolen ma saledes:
“recall that the Convention is a living instrument which, as the Commission rightly

stressed, must be interpreted in the light of present-day conditions™.**

Det er effektivitivitetsprincippet og serligt doktrinen om, at fortolkningen af konventionen
skal tage sit udgangspunkt i “present-day-conditions”, som har faet mange forfattere til
at beskrive EMD’s fortolkningsstil som dynamisk.** EMD har ikke entydigt anvendt
denne tilgang, men alligevel kan man konkludere, at der hos EMD er en vis tendens til at
fortolke konventionskomplekset dynamisk.*’

Som eksempel pa en sag, hvor EMD anvendte en dynamisk fortolkning kan na&vnes
Marckx mod Belgien fra 1979.* Klageren hevdede, at der i den belgiske lovgivning om
foreldremyndighed, herunder gaver og arv, forela diskrimination mellem bern fodt i
®gteskab og bern fedt uden for zgteskab samt mellem gifte og ugifte medre. Born fodt
uden for ®gteskab skulle anerkendes eller adopteres for at f2 de samme rettigheder som
bemn, der var fadt 1 &gteskab. EMD anerkendte, at forholdene havde &ndret sig meget,
siden EMRK tradte i kraft, og artikel 14 matte fortolkes i lyset af forholdene 1 1979. EMD
fastslog herefter, at der ikke var nogen objektiv og rimelig begrundelse for forskelsbe-
handlingen.

44. Henbert Golsong, Interpreting the European Convention on Human Rights Byond the Confines of the
Vienna Convention on the Law of Treaties, i Macdonald, Matscher, Petzold (eds.), The European System
for the Protection of Human Rights, s 149.

45. EMD 26 Tyrer (1978), par.31.

46. Matschers holdning er, at det er mere pracist at betegne EMD’'s fortolkningsstil som evolutiv end som
dynamisk. [felge Matscher kan samfundet og lovgivningsmagten vare dynamisk, men en domstol kan
ikke veere dynamisk. Matscher, s 70.

47. Peer Lorenzen, Lars Adam Rehof og Tyge Trier, Den Europceiske Menneskeretskonvention med
kommentarer (1994), s 47.

48. EMD 31 Marckx (1979), par.41.
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5. Racediskriminationskomiteens fortolkningsmetode

5.1. Racediskriminationskomiteens fortolkningskompetence

Komiteen er ikke ifelge RDK udstyret med en generel kompetence til at fortolke konven-
tionens indhold og rekkevidde.** Tvertimod siges det direkte i RDK artikel 22, at
fortolkningstvister mellem medlemsstaterne skal henvises til Den internationale Domstol.
Internt 1 komiteen har der gentagne gange varet diskussioner om, i hvilket omfang
komiteen kan fortolke konventionens bestemmelser. Visse medlemmer har fastholdt, at
det er staternes eksklusive prarogativ at fortolke konventionen - ejus est interpretari, cujus
est condere (fortolkning er for dem, som har indgéet traktaten).” Diskussionen kom op
forste gang i 1973, da visse medlemmer af komiteen enskede af diskutere fortolkningen
af RDK artikel 5. Det var ganske kontroversielt, hvorvidt komiteen overhovedet var
kompetent til en sadan diskussion. Fra flere medlemmers side blev det dengang papeget,
at komiteens konklusioner ikke kunne vere bindende for medlemsstaterne, og at konklu-
sionerne alene skulle hjelpe komiteen i dens bestrebelser pa at fastlagge egne procedurer
og arbejdsmetoder.’' Komiteen konkluderede selv, at dens intentioner med diskussionerne
var en nermere undersegelse af et af de emner, der var kommet frem under gennemgan-
gen af medlemsstaternes periodiske rapporter.*? Man kan heller ikke ignorere det faktum,
at komiteen fortolker RDK hver eneste gang, den gennemgar national lovgivning 1 en
periodisk rapport fra et medlemsland. En sadan fortolkning er en ngdvendig forudsztning
for, atkomiteen kan vurdere, om retstilstanden 1 det pageldende land er 1 overensstemmel-
se med konventionens krav.** | dag er komitemedlemmemne néet til enighed om, at der i
komiteen ma forega vis retlig fortolkningsvirksomhed. Selvom komiteen siledes ikke i
konventionen er blevet givet en generel kompetence til at fortolke RDK, er komiteen
alligevel som traktatorgan kompetent til at fortolke RDK i det omfang, det er nadvendigt

49. Komiteen kan pa den made ikke sammenlignes med andre konventionsorganer som eksempelvis FN's
Menneskerettighedskomite, der er konventionsorgan for FN’s Konvention om Civile og Politiske
Rettigheder. Menneskerettighedskomiteen har ifalge CPR artikel 40(4) faet til opgave at affatte generelle
anbefalinger. Anbefalingerne er udtryk for komiteens enige mening, og de fleste af dem gor rede for,
hvordan kommitéen forstar medlemsstaternes rettigheder og pligter. Torkel Opsahl, Equality in Human
Rights Law with particular reference to article 26 of the International Covenant on Civil and Political
Rights, 1 Manfred Nowak (ed.), Fortschritt im Bewusstsein der Grund- und Menschenrechte. Festschrift
fur Felix Ermacora (1988), s 57.

50. Michael Banton, International Action against Racial Discrimination (1996), s 104,

51. Report of the Committee on the Elimination of Racial Discrimination, 28 UN GAOR Supp. (No. 18),
FN-dokument A/9018 (1973),s. 13.

52.1d., s 20, par. 67.

53. Thomas Buergenthal, Implementing the UN Racial Convention, Texas International Law Journal, Vol.
12 (1977), s 207.
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for udfarelsen af de forskellige opgaver.>* Komiteens fortolkninger er ikke i sig selv
bindende for staterne, men de har indflydelse pa staternes rapporteringsforpligtelse, pa
staternes interne og eksterne adfzerd samt optreden.”

Hver gang komiteen gennemgar en landerapport eller behandler en individuel klage,
foretager den en juridisk fortolkning af RDK. Gennemgangen af landerapporter forarsager
1 visse situationer vedtagelse af generelle anbefalinger eller beslutninger. Sadanne
generelle anbefalinger kan betegnes fortolkningsafgarelser, mens afgerelser af de indivi-
duelle klagesager kan betegnes som klageafgerelser. Samlet udger denne praksis en
voksende retspraksis, der 1 mangel af modsatte afggrelser fra Den Intemationale Domstol
er det mest autoritative udryk for den geldende retstilstand vedrerende RDK.*

Tyve ar efter, at komiteen for forste gang diskuterede adgangen til at fortolke RDK, blev
det igen 1 1993 debatteret, hvorvidt komiteen var kompetent til at udstede generelle
anbefalinger.’” Fra flere komitemedlemmers side blev det understreget, at forméalet med
sadanne generelle anbefalinger ikke var at udvide RDK’s anvendelsesomrade, men alene
at forklare, hvad der 14 i de forpligtelser, som medlemslandene havde pataget sig.**
Komiteen kunne udstede sidanne generelle anbefalinger i tilflde, hvor der i dialogen
med ct medlemssland var opstaet en bestemt problemstilling, men hvor komiteen ikke
onskede at nzvne landet ved navn i sin report til FN’s generalforsamling, da dette kunne
opfattes som unedig kritik.** Et andet argument for de generelle anbefalinger var, at
komiteen blot bevaegede sigiretning af andre konventionsorganer, nar den i stigende grad
udstedte generelle anbefalinger, samt at FN’s generalforsamling direkte havde paskennet
denne udvikling i komiteens praksis.®

Huvis to eller flere stater er uenige om en fortolkning af RDK, kan en af dem ifelge RDK
artikel 22 henvise sagen til Den internationale Domstol for en afgerelse. Dette er aldrig

54. Theodor Meron, The Meaning and Reach of the International Convention on the Elimination of all
Forms of Racial Discrimination, American Journal of International Law Vol. 79 (1985), s 285. For en
nzrmere diskussion af dette spergsmal, se FN-dokument: A/9018 (1973), 28 UN GAOR (Supp. No. 18),
paras. 46-48. Merons synspunkt blev citeret i UN Manual on Human Rights Reporting (1991),
HR/PUB/91/1. Sales No. E.91.XIV.1., hvilket giver synspunktet en vis officiel blastempling.

55. Meron, s 285.

56. Thomas Buergenthal, s 207.

57. FN-dokument: CERD/C/SR.967 (1994), s 117 ff.

58. FN-dokument: CERD/C/SR.967 (1994), s 124, par. 26.

59.1d., s 128, par. 45.

60. 1d., s 124, par. 27 og s 128, par. 45.
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forekommet 1 praksis, og sa lange det ikke sker, ma komiteens fortolkninger som ud-
gangspunkt veere det bedste udtryk for den nugaldende retstilstand.

[ arene mellem 1985 og 1999 skete det kun tre gange, at en medlemsstat fremsatte sine
sersynspunkter til komiteen. Sazrsynspunkterne vedrerte komiteens konkluderende
bemcerkninger til behandlingen af det konkrete medlemslands periodiske rapport. Brevene
fra medlemsstaterne er bilagt komiteens arsrapport til FN’s generalforsamling. Jeg
gennemgar sersynspunkterne 1 det folgende.

1 1995 anskede den indiske regering at afklare en rekke punkter for komiteen. Indien var
bl.a. uenig i, at personer, som bliver diskrimineret, fordi de falder under det indiske
kastebegreb, ogsé skulle vaere omfattet af definitionen pa racediskrimination i RDK artikel
1.1 11997 redegjorde den fillipinske regering for, at det var ukorrekt at heevde, at der ikke
eksisterede lovgivning, som forbed racediskrimination pa Fillipinerne.” I 1998 gav
Jugoslavien udtryk for overraskelse og bekymnng over, at vaeesentlige synspunkter ikke
var reflekteret 1 komiteens konklusioner. Jugoslavien mente, at komiteens konklusioner
og anbefalinger var farvede af politiske hensyn i et helt utilladeligt omfang, og at komite-
en var under indflydelse af massemediemes ubekrzftede pastande om det jugoslaviske
politis bestrebelser pa at bekempe terrorister i Kosovo.*

1 1999 var der fire lande, som havde sersynspunkter til komiteens udtalelser. Om denne
pludseligt aktivitet er udtryk for en tilfzldighed eller for en generelt sterre opmarksomhed
pé komiteens arbejde fra medlemsstaternes side, er det umuligt at sige noget om pa
nuvarende tidspunkt. Tre af de fire lande havde kommentarer til komiteens behandling
og konkluderende bemarkninger til deres landerapport. Iran giver udtryk for taknemme-
lighed over en konstruktiv diskussion 1 komiteen og udtrykker alene rgrelse over, at
komiteen ikke havde tid til at behandle alle relevante spargsmal.** Letland er uenig i

61. FN-dokument: A/51/18 (1996), bilag I1X, s 128: “Communities which fall under the definition of
scheduled Castes and scheduled Tribes do not come under the purview of Article 1 of the Convention.”

62. FN-dokument: A/52/18 (1997), bilag VIII, s 130: “in view of Presidential Decree 1350-A of 1978,
we believe that a statement that there 1s no specific legislation prohibiting racial discrimination is not
accurate. As we have explained, Presidential Decrees enacted during Martial Law declared in 1972 are,
in effect, legislation because during that time the President had both executive and legislative powers.”

63. FN-dokument: A/53/18 (1998), bilag VII, s 128: “It is my definite impresssion that the conclusions
and recommendations of the Committee were politically hued to an inadmissible extent and largely
influenced by reports of some mass media and unconfirmed or hyperbolic allegations about otherwise
quite legitimate actions by the police in suppressing terrorist activities of the Albanian separatists in
Kosovo and Metohija.”

64. FN-dokument: A/54/18 (1999), bilag IX, s 133: “The Government of the Islamic Republic of Iran
expresses its regret that despite the readiness of its delegation to present comprehensive information on
all the questions raised by the Committee members, the inadequate time allocated to the consideration
of the report did not permit some questions and issues to be duly addressed.”
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Kapitel 4

komiteens kritiske synspunkt om, at der er en diskriminerende adgang til statsborgerskab
i Letland.®® Mauritanien giver udtryk for en ganske skarp kritik af, at komiteens konklu-
derende bemerkninger ikke er tilstrekkeligt afbalancerede.® Synspunkterne fra den
australske regering er et modsvar til den kritik, komiteen havde rejst i sin formelle
beslutning 2(54) vedrerende Native Title Act og oprindelige folks rettigheder i
Australien.”” Komiteen havde i sin beslutning 2(54) for ferste gang udtrykt kritik af et
vestligt land, og det er saledes ogsé forste gang, at en medlemsstats s@rsynspunkter
vedrarer andet end komiteens konkluderende bemarkninger.

Ovenstaende er en opsummering af de seneste 16 ars s@rsynspunkter fra forskellige
medlemsstater. For det farste kan kritikken af komiteens udtalelser fra medlemsstaterne
pa ingen made siges at vare omfattende. For det andet vedrerer de forskellige med-
lemslandes indvendinger hovedsageligt en problematisering af komiteens opfattelse af
retlige fakta. Overordnet kan det saledes konkluderes, at der ikke er tale om en knitik af
komiteens retlige fortolkninger.

Endvidere har medlemslandene aldrig formelt givet udtryk for, at de ikke har bifaldet
komiteens fortolkningsafgerelser ved eksempelvis at udtrykke kritik af en konkret generel
anbefaling. Godt nok samles representanter fra RDK’s medlemsstater hvert andet ar, hvor
sadanne emner kunne diskuteres, hvilket ogsa enkelte gange uden held er blevet foreslaet
af den hollandske delegation.®® Indholdsmassige spergsmal er imidlertid aldrig blevet
diskuteret pa disse meder. Det er alene valg af komitemedlemmer, der er pa dagsorde-
nen.”

65. Id.. bilag X, s 134-135: “The governemnt wishes to stress that former USSR passports will become
null and void in Latvia from 1 january 2000. To the contrary of what is suggested in the general com-
ments (para. 398), they are still valid in Latvia, so that holders of former USSR passports can freely travel
to those countries that recognize this passport as valid for travel and they can also freely return to Latvia.
It should also be emphasized that, contrary to what is suggested in the Committee’s observations, the pace
of issuance of the new internationally recognized travel document to Latvian non-citizens cannot be
considered slow, since at the same time of the session of the Committee 72 per cent of all non-citizens
in Latvia had already received passports.”

066. Id., bilag XI, s 136: “The Committee's concluding observations are unbalanced since they are based
mainly on allegations made by the Rapporteur, Mr. Regis de Gouttes [...].”

67. Id., bilag VIII, s 129: “The following comments seek to redress what the Government of Australia
considers to have been the unfortunate ommission of relevant matenal from the Committee’s report that,
by its absence, supports a point of view on the issues before the Committee which the Government
contests.”

68. Oplyst af tidligere komitemedlem Theo van Boven 1 marts 2000. Theo van Boven var medlem af
komiteen 1 drene 1992-1999.

69. Se eksempelvis FN-dokument: A/53/18 (1998), s 9, hvor det fastslas, at medlemsstaterne holdt deres
17. mode, og at de pa dette made valgte 9 medlemmer af komiteen mellem de nominerede kandidater.
Tilsvarende de andre arlige rapporter fra komiteen til FN’s Generalforsamling.
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Kapitel 4

Landenes kritik har saledes ikke vedrert indholdet af komiteens fortolkninger i de generel-
le anbefalinger. Der synes derved ikke at veere fremsat nogle protester eller forbehold fra
staternes side for komiteens fortolkningsafgerelser. Nar staterne ikke direkte forkaster
komiteens fortolkninger, mener jeg, at det ma tages som udtryk for, at de accepterer dem.
Dette understreges af, at staterne selv har veret med til at udpege en mere uafhengig
komite sammensat af flere uathengige eksperter pa bekostning af diplomater. I komiteens
forste ar var der flere diplomater. Denne udvikling synes ikke alene at styrke komiteens
kompetence i forhold til at fortolke konventionen, men ogsa verdien af komiteens
fortolkninger.

Endvidere er der ikke eksempler i praksis p4, at fortolkningstvister om RDK’s indhold og
reekkevidde er blevet henvist til Den internationale Domstol. I visse tilfalde er resultatet,
at komiteen og individuelle medlemslande accepterer at have forskellige opfattelser og
holdninger til forskellige emner. Dette er eksempelvis tilfzldet med omfanget af forplig-
telsemne efter artikel 4 til bekempelse af racistiske ytringer og propagandavirksomhed, der
ti] stadighed forarsager uenighed blandt visse medlemsstater og komiteen.™

Opsummerende ma det konstateres, at kompetencen til at foretage autoritative fortolknin-
ger af RDK 1 forste instans hviler pa komiteen som det organ, der er ansvarlig for at
overvage konventionens overholdelse.” [ sidste ende hviler kompetencen pa medlemslan-
dene, der kan valge at henvise en fortolkningstvist til Den intemationale Domstols
endelige afgerelse. Teoretisk er medlemslandene siledes det averste organ, men i praksis
erdet komiteen, som fortolker RDK’s indhold og razkkevidde. Racediskriminationskomi-
teens fortolkninger ma medlemslandene ud fra et passivitetssynspunkt 1 et vist omfang
siges at veere forpligtet af.

5.2. Racediskriminationskomiteens fortolkningsstil

Eftersom komiteen ikke generelt er overladt kompetence til at fortolke RDK, er der ikke
fastsat regler i RDK eller i komiteens praksis om komiteens fortolkningsstil. For at kunne
opfylde sine opgaver har komiteen foretaget en vis fortolkningsvirksomhed. Det, at
fortolkningstvister ultimativt skal lgses af Den internationale Domstol i medfar af RDK
artikel 22, bevirker, at komiteen i sin fortolkningsvirksomhed ber lade sig vejlede af Den
internationale Domstols fortolkningsmetode. WTRK artikel 31-33 ma derved ogsa antages
at udggre grundlaget for komiteens fortolkning af RDK.

70. Banton, s 116.
71. FN dok. A/C.3/40/SR 46, citeret i Banton s 126.
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En gennemgang af komiteens behandling af de indtil videre 10 afgjorte individuelle
klagesager samt forskellige diskussioner i komiteen i forbindelse med behandling af de
periodiske landerapporter synes at illustrere en traditionel jundisk fortolkning. Der foregar
en fortolkningsbevaegelse mellem faktum og regel. Det retlige faktum fastfryses og
behandles i forhold til den fortolkede retsregel.”

Med eksempler fra komiteens praksis vil jeg 1 det folgende soge at illustrere, hvordan
komiteen fortolker RDK. Jeg vil beskrive komiteens fortolkningsstil og -metode pa
baggrund af systematikken 1 WTRK artikel 31 og 32.

5.2.1. Tekstnaer fortolkning - traktattekstens sadvanlige betydning
Det har varet vanskeligt i komiteens praksis at finde direkte henvisninger til RDK’s
ordlyd. Det synes selvfolgeligt for komiteen at tage et vist udgangspunkt i teksten og i en
tekstnzr fortolkning. I klagesagen Demba Talibe Diop mod Frankrig lagde komiteen til
grund, at baggrunden for, at Diop var blevet negtet muligheden for at praktisere som
advokat i Frankrig, var hans manglende franske statsborgerskab og ikke de 1 RDK artikel
1{1) nzvnte forbudte diskriminationsgrunde.” Statsborgerskabskravet i den franske
lovgivning fungerede ifolge komiteen som forskelsbehandling mellem statsborgere og
ikke-statsborgere inden for omradet af artikel 1(2). Komiteen synes i1 denne sag at have
foretaget en ordlydsfortolkning i artikel 1(2), som tillader staternes forskelsbehandling
mellem egne og fremmede statsborgere. [ en senere sag, Zaid Ben Habassi mod Danmark,
foretog komiteen ud over ordlydsfortolkningen en mere indgaende vurdering af en
nationalitetsdiskrimination og konstaterede, at

“nationality is not the most appropriate requisite when investigating a person’s will or

capacity to reimburse a loan. The applicant’s permanent residence or the place where

his employment, property or family ties are found may be more relevant in this

context.”™
Komiteen lavede séledes en formélsfortolkning af RDK artikel 1 for at understrege, at
statsborgerskabsdiskrimination ikke matte medfore indirekte racedisknmination.

5.2.2. Systematisk fortolkning - den kontekst traktatteksten befinder
sig i

Komiteen synes at legge vegt pa en systematisk fortolkning ved at den ofte i sin argu-
mentation henviser til andre menneskerettighedstraktater. Som eksempel kan n&vnes, at
den generelle anbefaling nummer XXI om retten til selvbestemmelse indeholder en rekke

72. Bernt og Doublet (1993), s 97.

73. Communication No. 2/1989 - Demba Talibe Diop v. Frankrig. Opinion by the Committee on the
Elimination of Racial Discrimination adopted on 18 March 1991 at the thirty-ninth session, par. 6.6.

74. Communication No. 10/1997 - Zaid Ben Ahmed Habassi v. Denmark. Opinion by the Committee on
the Elimination of Racial Discrimination adopted on 17 March 1999 at the fifty-fourth session, par. 9.3.
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henvisninger til andre menneskerettighedskonventioner og FN-resolutioner.” Tilsvarende
indeholder den generelle anbefaling nummer XI om RDK artikel 1(2) og ikke-statsborgere
en henvisning til FN-konventionerne om borgerlige, politiske samt om ekonomiske,
sociale og kulturelle rettigheder.” Anbefalingen slog fast, at RDK ikke kan fortolkes pa
en made, der krenker andre menneskerettighedskonventioner.

5.2.3. Teleologisk/dynamisk fortolkning - traktatens hensigt og formal
Komiteen har fortolket RDK’s oprindelige mal saledes:
“One of the main objectives of the Convention is indeed to promote racial equality. As
such, the Convention not only aims to achieve de jure racial equality, but particularly
also de facto equality, which allows the various ethnic, racial and national groups to
enjoy the same social development. The goal of de facto equality is central to the
Convention.””’

Pa den ene side anser komiteen de facto ligestilling for at vare konventionens primare
malsetning. Det, at ligestilling faktisk skal nydes og opleves 1 praksis, er saledes helt
centralt for fortolkningen af RDK.”™ Mals&tningen bygger bade pa konventionens
preeambel og pa flere af konventionens materielle bestemmelser.”” Mélsatningen om reel
ligestilling har skabt grundlag for komiteens i visse tilfelde ganske ekspansive og
dynamiske fortolkning af konventionens materielle bestemmelser.*” P4 den anden side
anerkender komiteen staternes suvernitet og har derved konstant segt at finde balancen
mellem en naturlig, levende udvikling af konventionen og en bevarelse af staternes accept
og respekt. “What the Committee has done has been to tread a path between a strict and
rigid interpretation of its duties under the Convention and a broad involvement in issues
open to serious political controversy.”®' Komiteen er ikke udstyret med kompetence til at
indhente vidner eller foretage undersegelser pa stedet, sa den er athengig af et konstruk-

75. General Recommendation XXI (48th session) adopted at the 1147th meeting, on 8 March 1996.

76. General Recommendation XI on non-citizens (42nd session, 1993). FN-dokument: HRI/GEN/1/Rev .2,
s 94.

77. Luis Valencia Rodriguez, The International Convention on the Elimination of All Forms of Racial
Discrimination, UN Manual on Human Rights Reporting, FN-dokument: HR/PUB/91/1 (1991), s 129.

78. Meron, s 287.

79. Se eksempler 1 Theodor Meron, Human Rights Law-Making in the United Nations - A Critique of

Instruments and Process (1986), s 14.

80. Se eksempler i Karl Josef Partsch, The Committee on the Elimination of Racial Discrimination, i
Philip Alston (ed.), The United Nations and Human Rights (1992), s 359; Meron (1985), s 310-312.

81. Gene M. Lyons, In Search of Racial Equality: The Elimination of Racial Discrimination, i Taylor and
Groom (eds.), Global Issues in the United Nations’ Framework (1989), s 107.
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tivt samarbejde og en fornuftig dialog med staterne.*” Staternes suverznitet satter siledes
grenser for komiteens raderum. Meget vidtgaende fortolkninger vil risikere i l&ngden at
blive ignoreret af staterne. Dette er baggrunden for, at der bade findes eksempler pa
statiske og dynamiske fortolkninger af konventionen.

Sagen om Yilmaz-Dogan mod Holland illustrerer en restriktiv og statisk fortolkning af
RDK.* Yilmaz-Dogan var en tyrkisk statsborger bosat i Holland, som efter sin egen
pastand blev afskediget pa grund af arbejdsgiverens nedladende holdning til “fremmede
kvindelige arbejdere, der far barn”. Yilmaz-Dogan fik medhold 1 krenkelse af artikel 5
om retten til arbejde, men for sa vidt angar den manglende oprejsning for de nedladende
ytringer fik hun ikke medhold. Afgerelsen viser, at RDK stiller krav til nationale retsin-
stanser om at foretage en effektiv prevelse af spergsmal om racediskrimination, hvor der
er anledning hertil. RDK indeholder en forpligtelse til at efterforske overtredelser og
retsforfelge formodede gerningsmand. Er en sadan efterprevelse imidlertid foretaget pa
nationalt plan, som i denne sag, synes komiteen at vaere tilbageholdende med at satte sin

egen vurdering i stedet for den nationale instans’.

I den generelle anbefaling nummer XIX om RDK artikel 3 og apartheid henviser komiteen
i sin fortolkning bade til traktatens forarbejder, ordlyd og formal.** Komiteen udtrykker,
at artiklen maske udelukkende blev udarbejdet (forarbejder) med henblik pa apartheid-
situationen 1 Syd-Afrika, men som artiklen blev vedtaget (ordlyd), forbyder den bade
“apartheid og segregation” og dermed alle former for raceadskillelse i alle lande. En
formalsfortolkning af artikel 3 fik komiteen til at konkludere, at ogsa raceadskillelse
foretaget af private juridiske eller faktiske personer er omfattet af konventionens forbud.
Under udarbejdelsen af den generelle anbefaling havde Banton udsendt et notat “recalling
the drafting history of [article 3], and contending that, though a law might have been
drafted with one object in mind, it might subsequently render iliegal some form of conduct
that was not in contemplation when the law was enacted”.* En sadan fortolkning, der
abenlyst gar videre end traktataffatternes oprindelige hensigt, ma karakteriseres som
dynamisk. [ samme stil som EMD betragter Racediskriminationskomiteen RDK som et
levende instrument, der til stadighed skal fortolkes i lyset af nutidens forhold. Dette
illustreres ogsa af den tidligere beskrevne Habassi-sag, hvor komiteen direkte udtalte, at

82. Partsch (1992), s 358.

83. Communication No. 1/1984 Yilmaz-Dogan v. Holland. Opinion adopted by the Committee on the
Elimination of Racial Discrimination on 10 August 1988, par. 9.4.

84. Henrik Karl Nielsen, Lars Adam Rehof og Christian Harlang, Anti-diskrimination - Lovgivning med
kommentarer (1997), side 23.

85. General Recommendation XIX on article 3 of the Convention adopted by the Committee on the
Elimination of All forms of Racial Discrimination at the forty-seventh session, 1995. FN-dokument:
HRI/GEN/1/Rev.2, s 99.

86. Banton, s 201.
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lantagerens faste bopzl, eller det sted hvor hans arbejde, formue eller familie kunne
findes, var et bedre kriterium end statsborgerskab til vurdering af, om lantageren kunne
eller ville tilbagebetale et 1an.*’

Et andet eksempel pa en dynamisk fortolkning er sagen L.K. mod Holland.* Komiteen
konkluderede, at nér der som i denne sag fremkommer trusler om racistisk vold, og srligt
nar disse trusler fremszttes af en gruppe, sa pahviler det staten at efterforske sagen med
passende flid og hurtighed. [ denne sag fandt komiteen ikke, at staten levede op til
kravene, og klageren fik derved ikke den effektive beskyttelse, han havde krav pa ifelge
RDK. I sagen blev faktum bestridt af parterne, og i betragtning af at komiteen alene
treffer sin afgorelse pa grundlag af en skriftlig sagsbehandling, ma det siges at veaere store
krav, komiteen stiller til staternes effektivitet og konsekvens. [fglge komiteen stiller RDK
saledes vidtgaende krav til de statslige myndigheders retsforfelgning af racediskrimination
i den private sektor.”

Komiteen vedtog i 1997 generel anbefaling nr. XXIII om oprindelige folks rettigheder.”
Anbefalingen slar fast, at diskrimination af oprindelige folk er omfattet af definitionen pa
racediskrimination 1 RDK artikel 1. Endvidere fastslar komiteen, at sarlige foranstaltnin-
ger, der er ngdvendige for at sikre en gkonomisk og social udvikling, som respekterer
oprindelige folks kultur, ikke behgver at vare tidsbegrensede, som det ellers kreves af
serlige foranstaltninger efter RDK artikel 2(2). Sarlige gruppeforanstaltninger for
oprindelige folk kan saledes vare permanente. Endelig fastslar komiteen, at beslutninger,
som vedrerer oprindelige folks rettigheder og interesser, ikke kan treffes uden deres
informerede samtykke. Bade kravet om accept af permanente sarlige foranstaltninger og
kravet om informeret samtykke ma siges at vare eksempler pa dynamiske fortolkninger
af RDK. Baggrunden for, at komiteen har valgt at krzve et informeret samtykke til bade
negative og positive foranstaltninger for oprindelige folk, er komiteens opfatteise af, at det
omkringliggende samfund ofte ikke forstar oprindelige folks behov. Derfor risikeres en
negligering af oprindelige folks vardier og kultur, hvilket vil stride mod RDK.”

Komiteen har generelt 1 behandlingen af de periodiske landerapporter fortolket diskrimi-
nationsbegrebet i RDK artikel 1 ganske vidtgaende. Komiteen har under artikel 1 behand-

87. Communication No. 10/97, par. 9.3

88. Communication No. 4/1991 L.K. v. the Netherlands, Opinion adopted by the Committee on the
Elimination on Racial Discrimination on 16 March 1993 at the forty-second session.

89. Henrik Karl Nielsen m.fl,, s 61.

90. General Recommendation XXIII (51) concerning Indigenous Peoples. FN-dokument: A/52/18 (1997),
s 122-123.

91. Oplyst i februar 2000 af tidligere medlem af Racediskriminationskomiteen Riidiger Wolfrum, der var
ophavsmand til den generelle anbefaling om oprindelige folk. Wolfrum var medlem af komiteen i rene

1990-1999.
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let spergsmal om integration og assimilation, vandrende arbejdstagere, udlendinge,
minoriteter, oprindelige folk osv.”? Komiteen har herved givet sig selv en stzrkere rolle,
end hvis den alene foretog en ren ordlydsfortolkning af artikel 1. Komiteens gennemgang
af de periodiske landerapporter, som ofte har gjort medlemsstaterne opmarksomme pa
relevante problemer, har i szrlig grad styrket komiteens indflydelse. Udvekslingen af
synspunkter mellem komiteen og repraesentanterne fra medlemsstaterne er saledes ogsa
udtryk for et dynamisk aspekt af praksis under konventionen.” Praksis er dynamisk, i og
med at komiteen fortolker RDK 1 lyset af tidens og stedets situation, hver gang den
gennemgar nationale lovgivninger og retstilstande.

5.2.4. Traktatens forarbejder som supplerende fortolkningsredskab
Den generelle anbefaling nummer XV om artikel 4 vedrerende racistiske ytringer henviser
direkte til de samfundsmassige forhold under udarbejdelsen af RDK i begyndelsen af
1960-erme. Anbefalingen giver udtryk for, at kampen mod udbredelse af racistiske
holdninger pa det tidspunkt var helt central for bekempelsen af racediskrimination. Pa
tidspunktet for RDK’s udarbejdelse var der en udbredt angst for en genopblussen af
autoritzre ideologier. Komiteen synes at bruge henvisningen til forarbejderne for at
understrege, at selvom kampen mod udbredelse af racistiske ideologier var vigtig den-
gang, sa er den endnu vigtigere i dag. Forarbejderne bruges pa den méade supplerende til
atillustrere RDK’s oprindelige indhold og rekkevidde, for lettere at kunne forsta konven-
tionens aktuelle betydning.

6. Konklusion - den valgte fortolkningsmetode

Komiteen synes i sin fortolkningsvirksomhed at lzgge relativt stor vagt pa tidssvarende
fortolkninger af RDK. Det betyder, at komiteen navnlig anvender den teleologiske
fortolkningsmetode. P& den méade ligger RDK’s fortolkningstilgang tettere pa EMD’s
fortolkningsmetode end pa Den internationale Domstols. Selvom komiteen tager udgangs-
punkt i en traditionel tekstneer traktatfortolkning, ma dens fortolkningsstil sdledes karak-
teriseres som mere dynamisk end Den internationale Domstols.

Dette er i overensstemmelse med generelt anerkendte regler for fortolkning af menne-
skerettighedstraktater, hvor rettigheder typisk ikke fortolkes statisk, men snarere i lyset
afrelevante samfundsmessige udviklinger.’ P4 samme méade som andre menneskerettig-
hedskonventioner fastsetter RDK regler, der rekker ind i fremtiden pa ubestemt tid. Dette

92. Natan Lemner, Curbing racial Discrimination - Fifteen years CERD, Israel Yearbook on Human
Rights. Vol. 13 (1983), s. 187.

93. Ryszard Cholewinski, The Racial Discrimination Convention and the Protection of Cultural and
Linguistic Minorities, Revue de Droit International (1990), s 163.

94. Manfred Nowak, U.N. Covenant on Civil and Political Rights - CCPR Commentary (1993), introduc-
tion s XXIV.
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gzlder i mods®tning til traktater, som indeholder l@sninger pa tidligere og afsluttede
konflikter. Langsigtede traktater som RDK,” der pa nogle omrader skal opfyldes gradvist,
ma nyde godt af en vis fleksibilitet samt rum for udvikling. Ellers kan de n®ppe overleve
mere generelle samfundsaendringer eller forandringer i forholdet mellem medlemsstaterne.
Dette indebarer, at langsigtede traktater ma fortolkes dynamisk, sa de kan anvendes
fornuftigt pa nye omstendigheder.” Komiteens praksis i form af bade klageafgerelser og
forskellige fortolkningsafgerelser er med til at illustrere, hvad der ligger i den teleologiske
og dynamiske tilgang.

Ud fra en formalsfortolkning leegger komiteen endvidere vagt pa en effektiv beskyttelse
af rettighederne 1 RDK. Hensynet til, at menneskerettighederne skal vare praktiske og
effektive for den enkelte borger, indgér i komiteens fortolkning. Ogsa denne tilgang er i
overensstemmelse med generelt anerkendte fortolkningsregler for menneskerettighedskon-
ventioner om, at rettigheder udsettes for en ekspansiv fortolkning, mens pligrer udsettes
for en mere restriktiv fortolkning.”

RDK er pa samme mide som andre menneskerettighedskonventioner karakteriseret ved
at indeholde relativt vage tekster med et hgjt abstraktionsniveau. Hvis den tekstnere,
kontekstuelle eller teleologiske fortolkningsmetode ferer til et uklart resultat, sa kan
forarbejdemne eller omstendighedeme ifelge WTRK artikel 32 inddrages i fortolkningen.
Det er ikke klart, hvor meget forarbejdemne betyder for komiteens fortolkning, men
komiteen bruger dem under alle omstendigheder til at understotte en fortolkning, den er
kommet frem til efter fremgsmaden 1 WTRK artikel 31. Desuden bruges forarbejderne til
idet hele taget at opna en sterre baggrundsforstaelse for reglernes indhold og rekkevidde.

Jeg vil forspge at konkretisere komiteens dynamiske fortolkningstilgang ved hjzlp af den
hermeneutiske fortolkningslere, hvor det historiske og samfundsmessige helhedsperspek-
tiv er afgerende for forstaelsen af teksten. Denne konkretisering udger komiteens fortolk-
ningsmetode, som jeg soger at anvende i afhandlingens folkeretlige analyser. Komiteen
tager pa samme tid udgangspunkt i traktatteksten, i tekstens kontekst og 1 traktatens
formal. Dette er i overensstemmelse med den hermeneutiske fortolkningsklere, hvor en
tekst kun kan forstas ved at se delene ud fra helheden og helheden ud fra delene. Bade
fortidens og samtidens normer og vardier er referencestarrelser for fortolkeren. Ud fra det
hermeneutiske helhedsperspektiv forudsatter enhver fortolkning af for eksempel en
traktatbestemmelse kendskab til bestemmelsens placering inden for traktaten, dens

95. Komiteen har givet udtryk for, at RDK artikel 5 har karakter af at vere en programerklering
underkastet progressiv implementering. Dette indebzrer et langsigtet tidsperspektiv. Communication No.
2/1989, Demba Talibe Diop v. France. Opinion adopted by the Committee on the Elimination of Racial
Discrimination on 18 March 1991, par. 6.4.

96. Henry J. Steiner og Philip Alston, International Human Rights in Context - Law, Politics, Morals
(1996). s 36.

97. Id.
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Kapitel 4

anvendelse i retspraksis og traktatens forarbejder samt forhistorie. Samtidig preges
forstielsen af traktatbestemmelsen af traktatens anvendelsesomrade og formal.

Selvom komiteen tager udgangspunkt i tekstens ordlyd, ma det ske med vished om, at
bestemmelsen i sig selv lgsrevet fra dens kontekst er uden mening. Forst nar komiteen kan
formidle kendskab til bestemmelsens kontekst, affatternes intention med bestemmelsen
og anvendelsen af bestemmelsen i praksis, vil den vare i stand til at forstd og anvende
bestemmelsen.” I den hermeneutiske terminologi udtrykker denne kontekstuelle tilgang
fortolkningens vertikale struktur.

Fortolkningen af traktattekster gar imidlertid bade vertikalt og horisontalt.” Fortolknin-
gens horisontale struktur aktualiseres i &ndringsrelationer. Denne tilgang l&gger op til en
tidssvarende og dermed mere dynamisk nu-forstaelse af en konkret bestemmelse. P4
samme tid udsetter komiteen derved en tekst for bade en tekstnr, subjektiv, systematisk,
kontekstuel og teleologisk/dynamisk fortolkning. En traktattekst kan ikke forstas, uden at
den er set 1 sit historiske lys, men dens nuvarende betydning ma pa den anden side ogsé
forstas i lyset af traktatens formal og de &ndringer, der er sket over tid. Dette galder bade
1 relation til andringer i ord og udtryks meninger, men ogsa i relation til generelle
samfundsandringer.

Jeg har hidtil brugt begreberne systematisk og kontekstuel i samme betydning. For at
udtrykke det mere przcist vil jeg i de folkeretlige analyser bruge kontekstuel fortolkning
om den nzmmere kontekst. Ifelge denne tilgang skal en traktatbestemmelse saledes
fortolkes i lyset af andre bestemmelser i1 traktaten. En systematisk fortolkning gar mere
bredt pa, at en traktattekst skal fortolkes i lyset af andre traktater eller folkeretlige regler.

Afslutningsvis mi man stille spergsmalet, om der eksisterer et kriterium for den rette
fortolkning af menneskeretlige kilder. I sidste kapitel argumenterede jeg for, at menne-
skeretlige kilder skal behandles ud fra en pluralistisk synsvinkel.'® Et formelt kriterium
for den rette fortolkning som det at folge Den intemationale Domstols retskildehierarki,
mener jeg derfor ikke eksisterer for menneskeretlige kilder. [ det hele taget er det vanske-
ligt, hvis ikke umuligt at opstille knitenier for opndelse af et rigtigt fortolkningsresultat.

98. Doublet (1989), s 601.
99. Doublet (1989). s 600.

100. Et konkret eksempel pé en sadan pluralistisk behandling kan findes i en norsk hgjesteretsdom at 28.
november 1997 (Norsk Retstidende 1997, s 1821) om ytringsfriheden i forhold til ikke-diskriminationsfn-
heden. I modsatning til mindretallets hierarkiske retskildetilgang anlagger flertallet i den norske
hojesteret en pluralistisk retskildetilgang. Den ferstvoterende dommer rangordner slet ikke de forskellige
folkeretlige og norske retskilder. “Hun afstemmer derimod sin fortolkning gennem en kreativ, dynamisk
udnyttelse af det verdimassige grundlag bag kolliderende menneskerettigheder uanset deres kildemaessi-
ge udspring i segen efter en vegtetretferdighed.” Henning Koch, Yiringsfrihedens relativitet i Retsviden-
skabeligt Institut B’s Arsberetning 1997, s 138.
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Kapitel 4

Der findes ikke én sand fortolkning! Fortolkeren med dennes forudfattede meninger vil
altid veere en del af fortolkningen. Man er derfor ogsa nadsaget til at beskrive den situa-
tion, der fortolkes 1. Tankerakken omkring polycentrien kan bruges til at beskrive denne
fortolkningssituation.'®' Mine fortolkninger ma derfor nedvendigvis “blot” antages at vare
udsagn om retstilstanden. Afretferdigheds- og retssikkerhedsmassige grunde synes dette
umiddelbart mindre tilfredsstillende. P4 den anden side er mine udsagn ikke bare udtryk
for personlige idealer. I stedet vil jeg i de kommende kapitler pa2 samme made som
Racediskriminationskomiteen sege at begrunde “fortolkningsresultaterne” med en
metodisk sammenhangende argumentation, som bygger pa vekselvirkningen mellem det
normative og det reale, og som tager udgangspunkt i menneskerettighedernes szrlige
karakter og formal.

7. Opsamling

Generelt ma en fastlegggelse af geldende folkeret inden for ligheds- og racediskrimina-
tionsomradet ske pa baggrund af en fortolkning af relevante menneskeretlige kilder og
seerligt RDK. Den komite, der er tilknyttet RDK, kan ikke sidestilles med en domstol.
Men eftersom Racediskriminationskomiteen trods alt har nogle semi-juridiske funktioner,
har jeg i dette kapitel nermere undersegt komiteens fortolkningsmetode. Det er min
hensigt at sege at anvende denne fortolkningsmetode 1 afhandlingens menneskeretlige del.

Racediskriminationskomiteens fortolkningsmetode kan beskrives ved hjelp af bade
hermeneutikken og de fortolkningsmetoder, der anvendes af Den interationale Domstol
og Den europziske Menneskerettighedsdomstol. Det hermeneutiske helhedsperspektiv
medferer, at bade fortidens og samtidens normer og vardier ligger nedfeldet som
referencestorrelser for den, der skal fortolke teksten. Den internationale Domstol lzgger
hovedveagten pa kravet om tekstnzr og objektiv fortolkning uden dog helt at se bort fra
traktatens kontekst og formal, mens Den europziske Menneskerettighedsdomstol har en
noget mere dynamisk fortolkningsstil. Det er effektivitivitetsprincippet og szrligt doktri-
nen om, at fortolkningen af konventionen skal tage sit udgangspunkt i “present-day-
conditions”, som har faet mange forfattere til at beskrive EMD’s fortolkningsstil som
dynamisk.

Racediskriminationskomiteen synes da ogsa i sin fortolkningsvirksomhed at leegge relativt
stor vaegt pa tidssvarende fortolkninger af RDK. P4 den méade ligger RDK’s fortolknings-
metode tettere pA EMD’s fortolkningsmetode end pa Den internationale Domstols.
Selvom komiteen séledes tager udgangspunkt i en traditionel tekstnar traktatfortolkning,

101. Henrik Zahle, Lovfortolkning, opleg pa institutdag for det Retsvidenskabelige Institut B, 7.
november 1997.
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Kapitel 4

ma dens fortolkningsstil karakteriseres som mere dynamisk og expansiv end Den interna-
tionale Domstols.
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Kapltel 5

FN’s Racediskriminationskonvention

Dette kapitel indeholder en generel og indledende redegerelse om FN’s Racediskrimina-
tionskonvention. Konventionens baggrund, struktur og opbygning gennemgas med
henblik pé at underspge konventionens karakter, status og grad af geelden. Jeg underseger
ogsa Racediskriminationskomiteen, som er det organ, der skal varetage handhavelsen af
konventionen. Komiteens kompetence samt den retskildemassige status og grad af galden
af komiteens retsakter og praksis bliver analyseret. Den generelle status og gennem-
slagskraft af bade Racediskriminationskonventionen og praksis fra Racediskriminations-
komiteen har betydning for de felgende kapitlers analyse af konventionens materielle
indhold.

1. Baggrund og vedtagelsesforlob for FN’s Racedis-
kriminationskonvention

FN-Pagten fra 1945 indeholder i artikel 55 en grundleggende norm om, at FN skal
fremme “universel respekt for og efterlevelse af menneskerettigheder og grundleggende
frihedsrettigheder for alle uden skelen til race, ken, sprog og religion”. Den mest precise
udmentning af denne norm findes i FN’s Internationale Konvention om Afskaffelse af
Enhver Form for Racediskrimination. Racediskriminationskonventionen (RDK) blev
vedtaget af FN’s generalforsamling i 1965 og er i dag stadig det vigtigste generelle
instrument til bekampelse af racedisknimination. ILO Konvention nr. 111 vedrerende
forskelsbehandling med hensyn til beskaftigelse og erhverv (1958) samt UNESCO’s
Konvention om forbud mod forskelsbehandling inden for undervisning (1960) udger
begge 1 modsztning hertil specielle instrumenter til bekempelse af racediskrimination
inden for henholdsvis arbejde og uddannelse. RDK er blevet betegnet som “the most

163

%

22D1J&-

$@



Kapitel 5

comprehensive and unambiguous codification, in treaty form, of the idea of equality of

9]

the races”.

Den keede af begivenheder, der med rekordstor hastighed forte til vedtagelsen af RDK,
startede i K6ln i Tyskland. Juledag 11959 blev en nyligt genopbygget synagoge overmalet
med hagekors.? Inden for fa dage bred den sakaldte hagekors-epidemi ud i mere end 30
lande over hele verden. Hagekors-epidemien forarsagede udbredt angst for en organiseret
anti-semitisk kampagne. Frygten fremkaldte minder fra nazi-tiden og Anden Verdenskrig.”

Begivenhedeme forarsagede, at FN’s generalforsamling i 1960 vedtog en resolution, der
fordemte disse handlinger som krenkelser af bade FN-Pagten og FN’s Verdenserklenng
om Menneskerettigheder fra 1948. Resolutionen kraevede flere oplysninger om
begivenhederne samt en beskrivelse af begivenhedernes underliggende &rsager og
motivgrunde. Formalet var i sidste ende at kunne anbefale nogle effektive midler til
forebyggelse af sadanne handlinger fremover.! Pa grundlag af de indhentede informationer
anmodede generalforsamlingen i 1961 FN’s menneskerettighedskommission om at
forberede en erklering til afskaffelse af enhver form for racediskrimination.” Den 20.
november 1963 vedtog generalforsamlingen FN’s Erklering om Afskaffelse af Enhver
Form for Racediskrimination.® Samme dag anmodede generalforsamlingen gennem det
Sociale og Gkonomiske Rad Menneskerettighedskommissionen om at give det hgjeste
prioritet at forberede en konvention mod racediskrimination.” Menneskerettighedskom-
missionen udarbejdede hurtigt et konventionsudkast, som endeligt og enstemnigt blev
vedtaget af generalforsamlingen den 21. december 1965.

Den hurtige udarbejdelse og vedtagelse af RDK var i hej grad ogsa begrundet i en stark
politisk statte til et forbud mod racediskrimination fra afrikanske, asiatiske og andre nyligt

1. Lgon Schwelb. The International Convention on the Elimination of all Forms of Racial Discrimi-
nation, International and Comparative Law Quarterly, Vol. 15 (1966), s 1057.

2. Moses Moskowitz. The narrowing horizons of United Nuations concern with racial discrimination,
Revue des droits de ["homme, Vol. IV-1 (1971), s 282.

3. Mf_:re end ZQOQ begivenheder blev registreret. Se Moses Moskowitz, s 282, note 12 med henvisnin-
gen til Commission on Human Rights: Report of the seventeenth Session, E. 3456, par.105.

4. Egon Schwelb, s 998.

5. Natan Lerner, The U.N. Convention on the Elimination of all Forms of Racial Discrimination
(1980), s 3-4.

6. Egon Schwelb. s 999.

7.1d.
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Kapitel 5

selvsteendige udviklingslande.® Serligt var det reprasentanter fra de afrikanske lande syd
for Sahara, der i generalforsamlingen pressede pa for at fa vedtaget tiltag mod racediskri-
mination og apartheid. Mr. George Lamptey fra den ghanesiske delegation koordinerede
de konventionsudkast, som blev behandlet af generalforsamlingen.’ For de afrikanske
stater var gennemforelsen af konventionen mere et spergsmal om udenrigs- end om
indenrigspolitik. Ingen af de afrikanske delegerede nzvnte, at konventionen kunne
anvendes til at regulere relationer mellem forskellige etniske grupper inden for deres egne
stater. De ansd RDK som et effektivt instrument 1 kampen mod kolonialisme og apartheid.
For dem byggede RDK péa en klar sammenh@ng mellem racisme og kolonialisme.
Konventionen blev pa den made en del af kampagnen mod resterne af kolonialismen samt
mod det racistiske regime i Syd-Afrika."

Tilsvarende betragtede ogsa de vestlige stater RDK som et udenrigspolitisk instrument.
Ud over snsket om at hindre en gentagelse af krigens redsler ansd mange stater deres
tilslutning til konventionen som en made at udtrykke deres antipati over for apartheid pa,
uden at dette skulle fa betydning for deres interne retsorden.'' Flere stater gav udtryk for,
at deres ratifikation af RDK var en solidaritetshandling.'> Mange stater nominerede
endvidere diplomater som medlemmer af Racediskriminationskomiteen. Alt i alt var de
fleste stater af den opfattelse, at racedisknimination var noget, som blev praktiseret i
enkelte andre lande og pa ingen made i deres eget land.'* Dette forhold gjorde det relativt
enkelt og ukompliceret at tilslutte sig RDK. Tiltredelse til konventionen blev betragtet
som en omkostningsfri handling, der ville give international prestige, men som ikke ville
affode nogle szrlige krav til en hjemlig gennemfersel."

En anden grund til, at RDK s relativt uproblematisk gik igennem, var, at den i
udarbejdelsesfasen fik USA’s opbakning. Konventionen blev udarbejdet pa tidspunktet
for den amerikanske borgerretsbevaegelse i arene 1962-65. Den amerikanske Civil Rights

8. Laura Donner, Gender Bias in drafting international discrimination conventions: the 1979
Women's Convention compared with the 1965 Racial Convention. California Western [nternational
Law Journal, Vol. 24-2 (1994), s 243.

9. Michael Banton. International Action A gainst Racial Discrimination (Oxford 1996), s 249,

10. Michael Banton, s 249.

1t 1d., s 100,

12.1d.

13./d., s 60.

14.1d.. s 305.
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Kapitel 5

Act fra 1964 synes da ogsa pa flere omrader at ligge tet op ad RDK.' P4 trods af den
oprindelige stotte gik der 30 ar, inden USA den 21. oktober 1994 ratificerede RDK.
USA’s ratifikation er imidlertid begrenset af en raekke reservationer.'® 1 august 1999
havde USA endnu ikke indgivet sin forste landerapport til komiteen.'’

RDK'’s navn og materielle artikler slar fast, at racediskrimination som defineret i artikel
1 kan og skal afskaffes. I virkelighedens verden kan racediskrmination maske nok
begrenses, men afskaffet bliver den nappe. Konventionen hviler saledes pa en pastand
om, at der kan skabes samfund uden racedisknmination. Realistisk burde RDK veare
betegnet som en konvention til begreensning af racediskrimination. Imidlertid var RKD
nok aldrig blevet vedtaget med denne rekordhastighed, hvis ikke staterne virkelig troede
pa, at racediskrimination var som en social sygdom, der kunne afskaffes med politiske
handlinger og retlige midler."®

Inden for menneskerettighedsomradet er der hverken fer eller siden sket sa hurtig en
vedtagelse af s indholdstung en konvention. [ midten af 1960-erne var den politiske vilje
til bekeempelse af racediskrimination meget stor, og RDK tradte allerede i kraft den 4.
januar 1969. RDK er en af de fa internationale menneskeretlige instrumenter, som nyder
bred tilslutning blandt FN’s medlemsstater. Den er ratificeret af mere end 3/4 af verdens
lande."”

2. RDK’s struktur og opbygning

RDK er blevet beskrevet som “the only tool for combatting racial discrimination which
is at one and the same time universal in reach, comprehensive in scope, legally binding
in character and equipped with built-in measures of implementation”.*® Konventionen
bestar af tre dele.

15. Gene M. Lyons. In Search of Racial Equality: The Elimination of Racial Discrimination, i Paul
Taylor and A.J.R. Groom (eds.), Global Issues in the United Nations’ Framework., (1989), s 86.

16. Reservervationerne er citeret i Michael Banton, s 246-247.

17. FN-dokument: A/54/18 (1999). s 79 par. 564.

18. Michael Banton, s 50 og s 73.

19. Den 27 august 1999 havde 155 lande ratificeret RDK. FN-dokument: A/54/18 (1999),s 1.
20. United Nations Centre for Human Rights, Manual on Human Rights Reporting (1991), s 127.
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Kapitel 5

Del I (artikel 1-7) specificerer medlemsstaternes forpligtelser. Artikel 1 indeholder en
definition pa begrebet racediskrimination samt begrensninger i konventionens
anvendelsesomrade. Det er en ganske vid definition, der knytter an til den sociologiske
racedefinition, eftersom ogsa forskelsbehandling pga. hudfarve, afstamning, national og
etnisk oprindelse er omfattet af racediskriminationsforbudet og skal afskaffes.' Den
omfattende formulering af racediskriminationsforbudeti artikel 1(1) gjorde det nedvendigt
1 artikel 1(2) og 1(3) at undtage forskelsbehandling pga. statsborgerskab fra forbudet.
Endvidere preciseresi artikel 1(4), at serlige tidsbegransede foranstaltninger til statte for
bestemte grupper heller ikke er omfattet af racediskriminationsforbudet.

Artikel 2-6 opregner staternes forpligtelser til at bekempe racediskrimination. Forpligtel-
serne kan kort inddeles i tre former for opfyldelsesforanstaltninger:*:

. gennemforsel af serlige lovregler (forbud, garantier) - i artikel 4 og 5

. iverkszttelse af serlige faktiske skridt (formulering af en national politik pa
omradet, undervisning, oplysning) - i artikel 2 og 7

. oprettelse af sarlige institutionelle mekanismer, som kan varetage den lgbende

opfyldelse af diskriminationsforbudet - i artikel 6

Artikel 2 specificerer konventionens mal uden at pracisere, hvordan malene skal nas.
Artikel 3 kraver, at medlemsstaterne fordemmer apartheid og raceadskillelse, og at en
sadan praksis skal forebygges, forbydes og udryddes inden for medlemsstaternes
jurisdiktion.

Artikel 4 preaciserer staternes forpligtelser til at kriminalisere bestemte former for
racediskrimination.

Artikel 5 opregner de menneskerettigheder, der skal garanteres uden diskrimination.
Artikel 6 sikrer effektive nationale retsmidler mod racediskrimination.

Artikel 7 krever fremmende tiltag indenfor undervisnings- og oplysningsomradet.

Konventionens del 11 (artike! 8-16) indeholder forskellige procedurer til gennemforelse
af konventionen. Forst og fremmest er der den obligatoriske rapporteringsprocedure
(artikel 9). Dernzst er der en skensmassig procedure, hvorefter en medlemsstat kan klage
over en anden medlemsstats manglende opfyldelse af konventionen (artikel 11-13 og 16).
For det tredje er der den valgfri procedure til behandling af individuelle klager (artikel 14),
og endelig eksisterer der en procedure vedrerende racediskrimination i omrader underlagt
kolonistyre (artikel 15). Overvagningen af de forskellige procedurer foretages af FN’s

21. Jost Delbriick, Die Rassenfrage als Problem des Volkerrechts und nationaler Rechtsordningen
(1971), s 63.

22. Henrik Karl Nielsen, Lars Adam Rehof og Christian Harlang, Anti-diskrimination - Lovgivningen
med kommentarer (1997), s 21.
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Kapitel 5

Racediskriminationskomite. Valg af komiteens medlemer, komiteens mandat samt
medevirksomheden er reguleret 1 artikel 8-10.

Konventionens del I1I (artikel 17-25) vedrerer undertegnelse og ratifikation, reservationer,
opsigelse samt tvister vedrerende fortolkning eller gennemferelse af RDK.

3. RDK'’s karakter, status og grad af galden

Racediskriminationskonventionen blev som nevnt vedtaget af en enig generalforsamling
den 21. december 1965. Konventionen tradte 1 kraft den 4. januar 1969, da 27 stater som
krevet i artikel 19(2) havde ratificeret den. I overensstemmelse med den udvidede
samtykketeori i kapitel 3 udger RDK en folkeretlig kilde, eftersom der bade foreligger et
objektivt og et subjektivt samtykke fra medlemsstaterne til RDK, og eftersom RDK har
retlig relevans 1 og med at den lgbende behandles pa bade internationalt og nationalt
niveau. Endvidere udger RDK en bindende retskilde (hard law), i og med at den er
vedtaget af staterne i traktatform som retligt bindende og indeholder retlige forpligtelser,
der i et vist omfang kan hdndh®ves ved og af internationale og nationale kontrolorganer.
Konventionen er kort sagt et instrument, som staterne har haft en intention om og har
samtykket 1 skal vare retligt bindende.

Noget andet er, hvilken veerdi, styringsevne eller grad af gelden den fortolkede RDK
generelt kan tilleegges? En tekstnar fortolkning af RDK afslerer, at RDK s&tter mere
fokus pa medlemsstaternes forpligtelser end pa individernes rettigheder, der eksempelvis
er centrale for de to menneskerettighedskonventioner fra 1966 om borgerlige og politiske
(CPR) samt sociale, skonomiske og kulturelle rettigheder (3SKR).?> Umiddelbart egner
RDK sig saledes ikke til at sikre individer direkte anvendelige rettigheder. De senere ars
mere dynamiske tilgang til fortolkning af RDK ma imidlertid betyde, at RDK i dag i
hgjere grad fortolkes med et individperspektiv, og at der sdledes ikke er den store
modsatning mellem RDK og CPR eller @SKR.

RDK er et maksimalistisk instrument.* Kravene til medlemsstaterne om eksempelvis i
medfor af artikel 2(1)(d) at skulle “forbyde og standse racediskrimination foretaget af
nogen enkeltperson ...” samt kravene om bl.a. at gare racistiske ytringer strafbare i medfer

23. Karl Josef Partsch, The Committee on the Elimination of Racial Discrimination, i Philip Alston
(ed.). The United Nations and Human Rights - A Critical Appraisal (1992), s 341.

24. Egon Schwelb, s 1057.
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Kapitel 5

af artikel 4 stiller vidtgéende krav til medlemsstateme. Inden jeg kan sige mere om RDK’s
generelle grad af geelden, vil jeg neermere undersege udvalgte enkeltbestemmelsers status.

3.1. De enkelte RDK-bestemmelsers grad af gaelden

RDK forpligter medlemsstaterne til at gennemfere en politik og i visse tilfzlde en
lovgivning, som kan effektuere konventionens hensigt og formal. De elementer i RDK,
som fastsatter, at medlemsstaterne skal folge en bestemt politik, kan betegnes som
udviklende og fremmende eller som forpligtelser, der skal gennemfores gradvist.”® De
forpligter medlemsstaterne til at fremme et szrligt formal mere end til at opretholde en
bestemt standard.”® Andre dele af konventionen indeholder pracise bestemmelser, der
kraver gjeblikkelige garantier og en gjeblikkelig gennemforsel.

Udgangspunktet i artikel 2 er, at det i hej grad er op til staterne selv at bestemme, hvordan
de vil gennemfere forpligtelsen til at afskaffe racediskrimination. RDK indeholder
imidlertid andre ganske precise forpligtelser. Disse bestemmelser krever gjeblikkelig
gennemferelse i national ret og forpligter medlemsstaterne til at sikre en bestemt
standard.”” At en bestemmelse pad den made er umiddelbart anvendelig, er nzrmere
betegnende for, at bestemmelsen er formuleret med et sa precist indhold, at den egner sig
til borgerens direkte paberabelse. Pa trods af at bestemmelserne retter sig mod medlems-
staterne med pligter og ikke umiddelbart udstyrer individer med rettigheder, vil jeg
alligevel betegne disse ganske precise bestemmelser som umiddelbart anvendelige.™ De
forpligter staterne til umiddelbar handlen og ma derved udstyre individer med en
umiddelbar ret til at kreeve denne handling fra staterne. De pracise bestemmelser findes

25. 1 den engelsksprogede litteratur betegnes saddanne konventioner som “‘promotional conventions™.
Det findes ikke et lignende begreb pa dansk, sa jeg har valgt at oversztte “promotional” med
“udviklende og fremmende” eller “gradvis”.

26. Egon Schwelb. s 1016.
27. Disse bestemmelser kan betegnes materielt harde bestemmelser eller legal hard law.

28. “The Convention is not self-enforcing”, jf. Jerome B. Elkind, Discrimination: A guide for the fact
Sinder (International Convention on the Elimination of all forms of Racial Discrimination), University
of Pittsburgh Law Review. Vol. 32, s 310. Som udgangspunkt indeholder konventionen heller ikke
efter ostrisk retsopfattelse nogle umiddelbart anvendelige bestemmelser, jf. Helmut Freudenschuss,
Die Diskriminierungsverbote der Europdischen Menschenrechiskonvention und der Rassendiskrimi-
nierungskonvention im Gsterrichischen Recht, Europidische Grundrechte Zeitschrift, 10. Jahrgang
1983, s 630. Modsat Lerner, ifalge hvem nogle af konventionens bestemmelser kan betegnes som
umiddelbart anvendelige, jf. Natan Lerner, Curbing Racial Discrimination - Fifteen years CERD,
Isreal Yearbook on Human Rights, Vol. 13 (1983),s 171.
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i artikel 2(1) litra (a)-(d).? Disse bestemmelser forpligter bl.a. staterne, herunder statslige

og kommunale myndigheder, til aldng at diskriminere samt til at forbyde og standse

diskrimination mellem private parter. Desuden indeholder artikel 3 en umiddelbar

forpligtelse for medlemsstaterne til at forhindre og udrydde raceadskillelse inden for deres

jurisdiktion. Ogsa artikel 4 og 5, som vedrerer henholdsvis krav om straffelovgivning mod

racistiske ytringer og krav om garanti for princippet om lighed i relation til en raekke $
borgerlige, politiske, eskonomiske, sociale og kulturelle rettigheder, stiller krav til

medlemsstaten om at sikre en defineret standard.

Det, at RDK indeholder sddanne umiddelbart anvendelige bestemmelser, betyder ikke

nadvendigvis, at borgeme 1 de forskellige medlemsstater direkte kan paberébe sig dem. B

Dette athanger af den interne retsorden. | nogle stater som eksempelvis Holland, Spanien " 1%
og Grakenland bliver en konvention ved ratifikationen automatisk en del af national ret,

sa at den derved bliver umiddelbart anvendelig.® 1 andre stater bliver konventionens

bestemmelser inkorporeret i national lovgivning enten direkte eller gennem &ndringer i 3
eksisterende lovgivning, sa retstilstanden lever op til RDK’s bestemmelser. Hvis ikke (
borgeren ifalge den interne retsorden direkte kan paberabe sig en umiddelbart anvendelig

bestemmelse, fordi den forst skal inkorporeres, skal staten for ikke at kraenke konventio- A
nen gjeblikkelig gennemfore bestemmelsens krav 1 national ret. Den umiddelbart

anvendelige bestemmelse forpligter saledes medlemsstaterne til at sikre en bestemt

standard her og nu.

Ved siden af de pracise bestemmelser er der mere fremmende eller gradvise elementer

i andre af konventionens bestemmelser. Disse er formuleret i sa fleksibelt og uprecist et % $@

sprog, at de mangler det pakreevede normative indhold til at kunne udgere umiddelbart

gennemtvingelige rettigheder og forpligtelser. Dette er eksempelvis tilfeldet med $

indledningen i artikel 2, der forpligter staterne til at fordemme racediskrimination samt

at folge en politik rettet mod bekempelse af racediskrimination. Ogsa artikel 2(1)(e), som E 7GE G"

krever fjemelse af barrierer mellem forskellige racer, er et eksempel pa en udviklende og

fremmende bestemmelse. Det samme er artikel 7, som forpligter medlemsstaterne til

gennem undervisning og oplysning at bekempe racistiske fordomme. Sadanne langsigtede

og uprzcise forpligtelser, der skal gennemfoares gradvist og hen ad vejen ved hjlp af )$ %
politiske og retlige midler, har jeg i kapitel 3 betegnet som materielt blede bestemmelser t

(legal soft law). Det betyder ikke, at bestemmelserne ikke har karakter af retligt bindende

folkeretlige kilder; de har bare et bledt indhold.

29. Egon Schwelb, s 1016.
30. Michael Banton, s 195.
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3.2. RDK’s generelle grad af galden

Som beskrevet i kapitel 3 er der en rekke forhold, der angiver retningslinjer for en
konventions autoritet og grad af galden. Autoriteten af de enkelte regler 1 RDK vil vare
pavirket af RDK’s generelle grad af gazlden. Efter systematikken og retningslinjerne 1
kapitel 3 undersoger jeg RDK’s generelle autoritet i det felgende.

3.2.1. Formelle aspekt af geldebegrebet

Forst og fremmest treekker RDK’s form som bindende traktat i retning af at give den retlig
autoritet. Det samme galder omstendighederne med den geografisk udbredte indignation
over hagekors-epidemien og apartheid, som ferte til den uhyre hurtige vedtagelse.
Desuden treekker den universelle grad af enighed, som konventionen baserer sig pa, i
retning af at give konventionen gennemslagskraft. Det, at de fleste stater pa tidspunktet
for konventionens vedtagelse ansd RDK som et udenrigspolitisk instrument og saledes
ikke erkendte konventionens reekkevidde for sé vidt angar egne nationale forhold, trekker
i den modsatte retning. Pa den anden side betyder det noget for konventionens status, at
den er vedtaget af FN’s generalforsamling, der er sammensat af representanter for alle
verdens stater og derfor er rimeligt hejt politisk rangeret.

3.2.2. Materielle aspekt af gaeldebegrebet

En del af RDK’s materielle bestemmelser er precist formuleret, hvilket trekker 1 retning
af generelt at give konventionen en vis retlig tyngde. Det har endvidere betydning, at
adgangen for stater til at vedtage reservationer til konventionen er begraenset af RDK
artikel 20(2). En reservation er acceptabel, hvis den ikke er uforenelig med konventionens
formal og sigte, og hvis ikke 2/3 af medlemsstaterne modsatter sig den. Denne
reservationsbestemmelse 1 konventionen er strengere end tilsvarende bestemmelser i
WTRK artikel 19-23.*' Selvom der aldrig er rejst indvendinger mod en reservation,” og
der derfor heller ikke har veret afstemning om en sadan, har restriktionerne 1 RDK
givetvis haft en preeventiv effekt og varet medvirkende til, at der 1 1994 alene eksisterede
fire reservationer til konventionens materielle forpligtelser. Disse ganske fa reservationer
er udtryk for den omfattende opbakning til konventionen og er saledes med til at styrke

31. Schwelb, Egon, Discussion regarding the United Nations and Race: Will United Nations Law
Affect Victims of Racial Discrimination and Prresssors? Proceedings of the American Society of
International Law at its sixty-fourth annual meeting, American Journal of International Law, Vol.
64-4 (1970), s 126. lan Sinclair, The Vienna Convention on the Law of Treaties (1984), s 61 ff.
32. Gene M. Lyons, s 104.

33. Laura Donner, s 252.
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konventionens vardi og status.** Dette udgangspunkt er sidenhen i begrenset omfang
blevet svakket af de omfattende reservationer, som USA tog ved ratifikationen af RDK
1 1994.

3.3.3. Processuelle og personelle aspekt af galdebegrebet

Som den forste internationale menneskerettighedskonvention indeholder RDK forskellige
procedurer til gennemforelse af konventionen ved det tilknyttede handhavelsesorgan -
Racediskriminationskomiteen. Dette forhold sikrer generelt konventionen tyngde.

Det mé saledes konkluderes, at RDK generelt skal tilleges stor folkeretlig autoritet og
grad af gelden. Den er en af de ganske tunge menneskerettighedskonventioner.

4. FN’s Racediskriminationskomite

RDK er den forste internationale menneskerettighedskonvention vedtaget i FN-regi, som
omfatter et internationalt system til sikring af konventionens opfyldelse. FN’s konvention
om borgerlige og politiske rettigheder, der pa det tidspunkt stadig foreld som udkast, tjente
i vidt omfang som model for RDK’s handhavelsessystem.”” I medfer af RDK artikel 8
blev FN’s Racediskriminationskomite etableret for at overvidge gennemferelsen af
konventionen. Komiteen bestar af 18 sagkyndige eksperter, der valges af medlemsstaterne
for 4 4r ad gangen med rullende udskiftning. Komitemedlemmeme skal vare individer af
“hejt moralsk omdemme og anerkendt upartiskhed”, jf. artikel 8(1). I vaiget af
komitemedlemmer skal medlemsstaterne sikre sig en ligelig geografisk fordeling samt en
ligelig reprasentation af forskellige civilisationer og retssystemer. | komiteens tidlige &r
var kun 2 ud af komiteens 18 medlemmer statsborgere fra gruppen af vestlige stater.”® [
takt med at flere og flere lande hurtigt ratificerede konventionen, kom komiteens
sammensztning ogsa til at afspejle det generelle FN spektrum.*’

[ 1998 beklagede komiteens formand imidlertid, at der som resultat af staternes valg af
komitemedlemmer i 1998 ikke lengere var medlemmer fra afrikanske lande syd for

34. I modsetning hertil er FN’s Kvindekonvention (CEDAW) en af de menneskerettighedskonventio-
ner med allerflest reservationer. jf. Laura Donner, s 252.

35. Egon Schwelb, s 1032.

36. Egon Schwelb og Nathaniel Nathanson, The United States and the United Nations Treaty Racial
Discrimination - A Report for the Panel on International Human Rights Law and its Implementation
(1975), s 15.

37. Natan Lerner (1983). s 183.
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Sahara.** | perioden 1998-2000 var der sagkyndige fra felgende lande reprzsenteret i
komiteen: £gypten, England, Holland, Rumanien, Peru, Bulgarien, Frankrig, Cuba, USA,
Sverige, Rusland, Indien, Pakistan, Cypern, Equador, Tyskland, Argentina og Kina.*
Medlemmeme virker 1 deres personlige egenskab. Alligevel har indflydelsen fra
forskellige regeringer varet dbenbar. Indflydelsen var serligt markant i komiteens tidlige
ar pa de asteuropziske medlemmer, der som oftest var diplomater.*’ Efterhinden som de
politiske @st-vest spendinger uden for komiteen 1 slutningen af 80-eme losnede sig, er
indflydelsen fra regeringeme blevet mindre, og komiteen kan arbejde mere uathengigt og
effektivt.’’ Dette er ogsa kommet til udtryk ved, at medlemsstaterne gennem de senere ar
i stigende grad har valgt universitetsprofessorer og andre regeringsuathangige eksperter
som medlemmer af komiteen frem for diplomater.*

Komiteen har 4 funktioner:

. Gennemgang af periodiske landerapporter fra medlemsstaterne.**

. Behandling af klager fra stater over andre staters manglende overholdelse af
RDK.*

. Behandling af individuelle klager.*®

. Assistance til andre FN-organer i forbindelse med klager fra borgere i ikke-

selvsteendige omrader.*

4.1. Rapporteringssystemet

RDK artikel 9(1) forpligter staterne til at indsende rapporter til Racediskiminationskomite-
en. En indledende rapport skal indsendes til komiteen senest et ar efter ratificering af

38. FN-dokument A/53/18 (1998).s 7.
39. FN-dokument A/53/18 (1998). s 10.
40. Michael Banton, s 100.

41.1d, s 142.

42 Se kapitel 3, afsnit 7.4.3.

43. RDK artikel 9, jf. Rules of procedure of the Committee on the Elimination of Racial Discrimina-
tion No. 63-68 i FN-dokument: CERD/C/35/Rev.3.

44. RDK artikel 11-13, jf. Rules of procedure No. 69-79.
45. RDK artikel 14, jf. Rules of procedure No. 80-97.
46. RDK artikel 15.
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konventionen. Derefter skal en periodisk landerapport indsendes hvert andet 4r og i gvrigt,
nar komiteen forlanger det. Komiteen afgiver ifelge artikel 9(2) en arlig rapport til FN’s
Generalforsamling om sine aktiviteter.

Medlemsstaternes rapporter skal indeholde oplysninger om de lovgivningsmassige,
domstolsmassige, administrative og/eller gvrige skndt, som staten har taget for at opfylde
forpligtelserne 1 RDK. Siden komiteen blev nedsat 1 1970, har den labende diskuteret
indholdet af rapporteringsforpligtelserne. [ 1980 vedtog komiteen nogle retningslinjer,
som medlemslandene skal folge, nar de forbereder deres landerapporter. Disse
retningslinjer er efterfolgende blevet &ndret i 1982 og 1993.%

Gennem arene har det konstant varet et problem for komiteen, at staterne ikke opfylder
deres rapporteringsforpligtelse. Komiteen kan kun arbejde effektivt, hvis den modtager
staternes rapporter. Allerede i 1972 vedtog komiteen en generel anbefaling nummer I1,
som fastslog, at alle stater er forpligtet til at rapportere til komiteen. Dette gelder ifalge
anbefalingen, selvom staterne mener, at de ikke behgver at rapportere, fordi der efter deres
opfattelse ikke eksisterer racediskrimination inden for deres territorium.” Mange stater
ansa oprindeligt konventionen som et instrument, der alene havde til hensigt at bekempe
“de hvides” diskrimination af “de sorte”, sa det var af stor betydning, at komiteen med
denne generelle anbefaling fastslog, at ingen stat kan undsla sig fra rapporteringsforplig-
telsen.*

I 1973 understregede komiteen i en anden generel anbefaling, at de periodiske landerap-
porter skal vre s informative som muligt, og stateme anmodedes derfor om at inkludere
oplysninger om den demografiske sammensztning af de forskellige befolkningsgrupper,
der omfattes af RDK artikel 1.3

I 1982 beklagede komiteen, at et massivt antal landerapporter var forsinkede. Den
anmodede FN’s generalforsamling om at sikre, at komiteen effektivt kunne opfylde sine
forpligtelser efter konventionen.’' Den 3. december 1982 vediog generalforsamlingen

47. General guidelines regarding the form and contents of reports by States Parties under article 9,
paragraph 1 of the Convention, FN-dokument: CERD/C/70/rev.3 (23 July 1993).

48. General Recommendation I (Fifth Session, 1972). FN-dokument: HRI/GEN/1/Rev. 2, s 88.

49. Thomas Buergenthal, Implementing the UN Racial Convention, Texas International Law Review,
Vol. 12 (1977), 5 218-219.

50. General Recommendation 1V (Eight session, 1973), FN-dokument: HRI/GEN/1/Rev.2, s 89.

51. General Recommendation VI (Twenty-fifth session, 1982), FN-dokument: HRI/GEN/1/Rev.2, s
91.
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Kapitel 5

resolution 37/44 vedrerende forsinkede rapporter og anmodede FN’s generalsekretar om
atudarbejde en rapport om sagen.’?> Hverken gentagne rykkere fra Racediskriminationsko-
miteen eller appeller fra FN’s generalforsamling laste problemerne med de forsinkede
rapporter. | 1988 vedtog komiteen derfor en ny praksis, hvorefter staterne efter indgivelse
af den indledende rapport alene hvert 4. ar skal indsende en detaljeret rapport.”® 1 den
mellemliggende periode kan staterne ngjes med at indsende en rapport af opdaterende
karakter. Herudover besluttede komiteen 1 1991, at den pa eget initiativ vil behandle
situationen i de lande, som 1 mange ar ikke har indsendt landerapporter. Hvis landene ikke
reagerer pa komiteens henvendelser, behandler komiteen landets gennemforelse af
konventionen pa grundlag af den sidst indsendte rapport samt den behandling og de
bemzrkninger rapporten dengang fik af komiteen.® Ved denne fremgangsmade fik
komiteen mere effektiv kontrol med rapporteringssystemet 1 stedet for blot passivt at
skulle afvente staternes indlevering af rapporter.> For de tilfeelde, hvor en medlemsstat
end ikke har indsendt den ferste indledende rapport, besluttede komiteen i 1996 en sarlig
procedure. De stater, hvis rapporter er udeblevet i mere end 5 ar, bliver orienteret om, at
deres opfyldelse af konventionen vil blive gennemgéaet pa komiteens naste mede.
Komiteen inviterer en reprasentant fra staten til at deltage i medet.*® Ogsad denne
fremgangsmade har til formal at fremskynde statemnes indlevenng af landerapporter.

Komiteens praksis med hensyn til behandling af landerapporter har gennem arene varet
under stadig udvikling. RDK foreskriver ikke, hvordan komiteen skal undersege og
gennemgé landerapporterne. Komiteen har derfor vedtaget forskellige procesreglementer.
P4 opfordring fra FN’s generalforsamling®” vedtog komiteen eksempelvis 1 1972
procesregel nummer 64A,** som tillader medlemslandene at sende reprasentanter, der kan
svare pa spegrgsmal stillet af komiteen 1 forbindelse med behandling af den pagaldende

52. Natan Lerner (1983), s 178.

53. Michael Banton, s 150.

54. FN-dokument: A/46/18 (1991), s 17, par. 27.

55. FN-dokument: A/51/18 (1996), s 99, par. 603.

56. Hvis den indledende rapport stadig ikke er indsendt, vil komiteen betragte de folgende oplysninger
som udgerende den indledende rapport: informationer, som staten har indgivet til andre FN-organer,
og i mangel heraf de rapporter og informationer, som andre FN-organer har udarbejdet. /d., s 100,

par.608.

57. M.R. Burrowes, Implementing the UN Racial Discrimination Convention - some procedural
aspects, The Australian Yearbook of International Law, Vol. 7 (1981), s 255.

58. Decision 1(V) of 17 February 1972, 1972 Report s 37. | dag fremgar reglen af Rules of procedure
No. 64. FN-dokument: CERD/D/35/Rev.2, s 16.
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landerapport.® Da reglen blev vedtaget, var der flere komitemedlemmer, som udtrykte

bekymring over, om medlemslandene overhovedet ville sende reprasentanter.®

Bekymringen har sidenhen vist sig grundles. Flertallet af medlemsstaterne sender i dag
representanter til at introducere landerapporten og svare direkte pa spergsmal fra B %#
komitemedlemmeme.*'

Behandlingen af en landerapport har aldng mundet ud i, at komiteen formelt har

konkluderet, at det pageldende land har krenket konventionen. Komiteen har saledes B

aldrig vedtaget en sakaldt: “declaration of non-compliance™.*’ Baggrunden er antageligvis,

at en sadan erklering i1 praksis er vanskelig at forene med det formelle princip om % @ %
staternes lighed. Komiteen er meget opmarksom pa det lighedsprincip, som FN-pagten 2 %

artikel 1(2) kalder “respekt for grunds@tningen om folkenes ligeret og selvbestemmel-
se”.% Staterne skal behandles ligeligt omend ikke identisk, og komiteen kan ikke kritisere
en stat for germninger, som en anden stat ikke er blevet kritiseret for. Komiteen er derfor
ikke gaet videre end til at udtrykke kritik og udbede sig supplerende oplysninger.

Hvis komiteen i forbindelse med behandlingen af en landerapport mener, at medlemssta- A
ten ikke lever op til kravene i konventionen, kan komiteen umiddelbart pa medet diskutere
problememe med statens repraesentant. Hvis reprasentanten forsikrer om, at staten vil
foretage de nedvendige skridt til opfyldelse af konventionen, undgas ulempeme ved en
formel evaluering 1 komiteen. Det betyder, at dialogen nasten bliver et maglingsforleb, #
der givetvis har sterre indflydelse end et overvagningsorgans formelle afgerelser, som ¢ "
ikke er understattet af en rekke sanktionsmuligheder.** Komiteen har p4 den made sogt B #
at opna en konstruktiv dialog med medlemsstaterne gennem deres reprasentanter for

derigennem at opmuntre til opfyldelse af konventionens forpligtelser. Begrebet dialog

findes ikke i konventionen, men mé alligevel betegnes som negleordet for forholdet

mellem komiteen og medlemsstaterne. Gennem dialog seger komiteen at opfylde sin

primazre funktion, som er at hjelpe staterne til opfyldelse af deres forpligtelser under %

RDK. Desuden kan komiteen stille sin erfaring til radighed, som den har opnaet ved % B

o

59. Thomas Buergenthal, s 200.
60. /d., s 201.
61. Karl Josef Partsch (1992), s 354.

62. The First Twenty years.: Progress Report of the Committee on the Elimination of Racial Discrimi- % $
nation. New York. FN-dokument: HR/PUB/91/4, s. 30, par. 116.

63. Michael Banton. s 316.
64. Karl Josef Partsch (1992), s 358.
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gennemgangen af andre rapporter til ridighed.®* Komiteen har flere gange givet udtryk

for, at den vardsatter en ligefrem og abenhjertig dialog med en kompetent delegation.*

Den uformelle og konstruktive dialog blev styrket i 1988, da komiteen besluttede at

indfere et system med landerapporterer.” Den udpegede landerapporter fik ansvaret for

at forberede en grundig evaluering af den pagaldende landerapport samt at forberede
spergsmal til statens reprasentant(er) og styre diskussionen 1 komiteen. Systemet med 1
landerapporterer har muliggjort en mere indgdende dialog med medlemslandene. Systemet 1
er ogsa udtryk for, at komite-medlemmeme har faet mere tillid til hinanden, end hvad der

synes at veere tilfeeldet i komiteens forste levear.*®

RDK artikel 9(2) bemyndiger komiteen til at “fremsaztte forslag og almindelige

henstillinger pa grundlag af en undersegelse af de fra deltagerstaterne modtagne

beretninger og oplysninger”. Denne formulering forhindrede 1 mange ar, at komiteen

anvendte andre end statslige kilder 1 behandlingen af de periodiske landerapporter. % %
Gennem 20 ar havde Komiteen tilbagevendende diskussioner om, hvilke kilder
komitemedlemmeme kunne tillade sig at anvende.*’ 11991 lagde komiteen diskussioner- A
ne bag sig ved vedtagelsen af beslutning 1(XL).” Beslutningen fastslog, at komiteen skal

fortsztte med at fremsatte forslag og almindelige henstillinger pa grundlag af staternes

oplysninger. Pa samme tid skal komitemedlemmeme i deres egenskab af at vere $
uafthengige eksperter have adgang til alle mulige andre tilg®ngelige informationskilder,

bade fra offentlige kilder samt fra private organisationer. Selvom landerapporterne stadig %

er det prima&re grundlag for gennemgangen af konventionens gennemforelse 1 de

pageldende stater, kan komitemedlemmerne saledes anvende andre informationer.”' 1 47 7

65. FN-dokument: A/51/18 (1996). s 97, par. 593.

66. Som eksempel se FN-dokument: A/51/18 (1996), s 17, par. 61: Concluding obervations on the
tenth, eleventh and twelfth periodic reports of Denmark.

67. FN-dokument: A/43/18 (1988), s 6, par. 24(b).
68. Michael Banton, s 166.

69.1d,s102,s 131 ogs 153.

70. FN-dokument: A/46/18 (1991), s 104.

71. Disse informationer omfatter ud over tidligere landerapporter og referater af diskussionerne i

99

komiteen, relevante informationer fra andre traktatorganer, dokumentation fra Menneskerettigheds- A
kommissionen, fra Subcommission on Prevention of Discrimination and Protection of Minorities og

specielle rapportorer fra kommissionen og subkommissionen, anden dokumentation fra FN og 2
informationer fra regeringskilder samt fra private organisationer. FN-dokument: A/51/18 (1996), s 98, "3 E7;;9G"
par. 594.
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praksis er der derfor rig mulighed for, at eksempelvis nationale menneskerettighedsorgani-
sationer kan cirkulere sakaldte skyggerapporter eller alternative rapporter til komite-
medlemmerne. Selvom de alternative rapporter ikke offentliggeres som officielle FN-
dokumenter og alene rettes til de individuelle komitemedlemmer, kan de have ganske stor
indflydelse pa Komiteens behandling af en given landerapport. Ofte peger de alternative
rapporter pa huller og ungjagtigheder i den officielle rapport samt forsyner komitemed-
lemmeme med lokale oplysninger.”? Landerapporteren far i de alternative rapporter en
mulighed for at indhente oplysninger, som kan anvendes i dialogen med reprasentanten
for den pagaldende stat.”” I marts 2000 gav landerapporteren for Danmark direkte udtryk
for, at han i sine forberedelser havde konsulteret forskellige danske rapporter fra bl.a.
Neavnet for Etnisk Ligestilling og Dokumentations- og radgivningscentret om racediskri-
mination.”* Vigtigheden af sidanne rapporter fra private organisationer blev i 1996
understreget af formanden for komiteen, Michael Banton. Han fastslog i det brev til FN’s
generalforsamling, der ledsager komiteens arlige rapport, at sddanne kommentarer hgjner
kvaliteten i komiteens arbejde.™

[ 1991 vedtog komiteen, at den fremover ville beslutte en holdning til preesentationen af
de enkelte landerapporter i form af konkluderende bemcerkninger.”® For denne praksis
havde komitemedlemmeme givet udtryk for deres individuelle holdning, som blev
offentliggjort i referaterne fra komite-meademe. Det er i dag landerapportarens opgave at
lave udkast til disse konkluderende bemeerkninger, som efter dialogen med medlemssta-
tens repraesentant(er) bliver diskuteret, ndret og endeligt vedtaget afkomiteen. Somregel
bliver de vedtaget enstemnigt.”” De konkluderende bemarkninger giver en generel

72. Michael O’Flaherty, The UN Committee on the Elimination of Racial Discrimination as an
implementation agency, i Martin Macewen (ed.), Anti-Discrimination Law Enforcement (Ashgate
1996). s 213.

73. 1 august 1997 pa komiteens 51. samling var landerapporteren Hr. Riidiger Wolfrums spergsmal til
den danske delegation delvist inspireret af den alternative rapport, som var udarbejdet af Niels Erik
Hansen og Pia Justesen pa vegne af Det Danske Center for Menneskerettigheder og Dokumentations-
og Radgivningscentret om Racediskrimination, Comments to the thirteenth periodic report submitted
by Denmark to CERD (july 1997).

74. FN-dokument: CERD/C/SR.1377, s 4, par. 14.
75. FN-dokument: A/51/18 (1996), s viii.

76. Pa engelsk betegnes disse for “concluding observations”. FN-dokument: A/46/18 (1991), s 18, par.
31

77. Siden 1993 har de konkluderende bemarkninger varet opbygget efter felgende model: introduc-
tion, factors and difficulties impeding the implementation of the Convention, positive aspects,
principal subjects of concern, suggestions and recommendations.
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Kapitel 5

evaluering af mediemslandets periodiske rapport samt af udvekslingen af synspunkter
mellem medlemslandets representant(er) og komiteen. Denne ganske dybtegaende
behandling og omfattende kommentering af de forskellige landerapporter giver
medlemslandene en konstruktiv hjzlp til gennemferelsen af RDK. Komiteen antages
gennem arene at have haft afgerende indflydelse pa staternes lovgivningsmassige
aktivitet.” Seerligt har komiteens gennemgang og kritik af staternes opfyldelse af artikel
4 vedrerende racistiske ytringer faet mange stater til at vedtage ny lovgivning.

Ferste gang komiteen ifglge artikel 9(2) 1 sine konkluderende bemarkninger rettede et
konkret forslag mod en medlemsstat, vari 1992. Her anmodede komiteen Grekenland om
at revidere sin statsborgerskabslovgivning.” Siden 1992 er komiteens forslag og
anbefalinger til de forskellige medlemslande blevet mere omfattende og detaljerede.

[folge konventionen art 9(2) skal komiteen arligt rapportere til FN’s Generalforsamling
om sine aktiviteter. Siden 1993 har komiteens konkluderende bemarkninger til de
forskellige lande indgaet 1 disse érlige rapporter.

4.2. Statsklager

RDK artikel 11 hjemler, at komiteen kan behandle klager indgivet af stater. Begge stater
ma have ratificeret konventionen, for at denne procedure kan finde anvendelse. Der er
ikke pa nuvarende tidspunkt indgivet nogen statsklage efter artikel 11.

4.3. Individuelle klager

Den individuelle klageret er betinget af, at den pagaldende stat udtrykkeligt har anerkendt
komiteens kompetence til at modtage individuelle klager, jf. artikel 14. Det individuelle
klagesystem tradte forst 1 krafti 1982, da 10 stater havde anerkendt komiteens kompeten-
ce. Den 27. august 1999 havde ikke flere end 28 stater anerkendt komiteens kompetence
til at behandle individuelle klager, og 10 klagesager var forlgbig blevet afgjort. Der er tale
om pafaldende fa klagesager i sammenligning med eksempelvis klagesystemet under
CPR, hvor der i1 1997 totalt var blevet registreret 765 klager vedrerende 54 stater i rene

78. Natan Lerner (1983), s 174.
79. Michael Banton, s 198.
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Kapitel 5

siden menneskerettighedskomiteen blev etableret.*

Klager kan indgives af individer samt grupper af individer. Klageretten tilkommer
imidlertid ikke private organisationer, som den gor 1 EMRK artikel 25. Sagsbehandlings-
reglerne for de individuelle klager findes 1 RDK artikel 14 samt 1 komiteens procesregle-
ment.*' Individer eller grupper af individer skal vare ofre for en krenkelse af rettigheder-
ne i RDK. Dette ma forstas pa samme made som i EMRK- og CPR-systemet, saledes at
den eller de pagaldende skal vare direkte og individuelt berart af kreenkelsen.® Generelle
klager over retstilstanden kan saledes ikke tages til realitetsbehandling. En klager skal
herudover nermere sandsynliggere, at der foreligger en krenkelse af RDK, for komiteen
optager sagen til realitetsbehandling. Dette illustreres af sagen om C.P. mod Danmark:

C.P. mod Danmark®

Klager C.P. var amerikansk statsborger af afrikansk oprindelse bosiddende i
Roskilde i Danmark. Han havde boet i Danmark siden 1963, varet dansk gift
og skilt igen. Han pastod, at han og hans sen M.P. havde varet ofre for
racediskrimination begaet af de lokale myndigheder og politiet i Roskilde samt
af det danske retssystem. Han péaberabte sig ikke bestemte artikler i RDK.

I september 1990 blev C.P. valgt som tillidsmand pa Roskilde Tekniske Skole.
Da han startede i oktober, begyndte skolens elever at vise ham racistiske tegn
samt at skrive racistiske meddelelser i skolens mursten. Skolemyndighederne
greb ikke ind, og han blev kritiseret for at rejse sagen pa et lerermede. Der blev
ikke gjort nogen indsats for at finde de skyldige elever. [ januar 1991 fik C.P.
med 10 min. varsel besked om at forlade det arbejdsomrade, han havde
varetaget, siden han var blevet ansat. C.P. oplevede det som udtryk for en
fjendtlig og diskriminerende indstilling fra skolens ledelse. I de kommende
maneder oplevede C.P. yderligere racistisk chikane fra eleverne. [ maj 1991
blev C.P. afskediget. C.P. indstevnede Roskilde Tekniske Skole for racistisk
chikane og ulovlig afskedigelse ved Roskilde byret.

C.P.’s 15-arige sen M.P. blev i juli 1991 stoppet ved et lyskryds af fire unge
mand i 17-18-4rs alderen. M.P. blev gennemtavet med bl.a. olflasker. Han fik

80. Report of the Human Rights Committee to the fifty-second session of the UN General Assembly
(1997). FN-dokument: A/52/40, s 74, par. 456.

81. FN-dokument: CERD/C/35/Rev.3, Rules No. 80-97.

82. Henrik Karl Nielsen, Den individuelle klageret under FNs Racediskriminationskonvention, EU og
Menneskeret, Vol. 6 (December 1995), s 238.

83. Communication No. 5/1994 - C.P. v. Denmark. FN-dokument: A/50/18 (1995), s 151.
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flere alvorlige skader, som har forarsaget adskillige plastikoperationer. C.P.
fremforte i klagen, at politiet ikke var tilstrekkeligt hurtig til at efterforske
sagen. og at retssagen mod de fire voldsmand var ensidig, siledes at de
anklagede fik mulighed for at fordreje beviserne.

Komiteen lagde til grund, at Roskilde byret afsagde sin dom den 5. maj 1992,
og at C.P. blev orienteret om dommen af sin advokat den 6. maj. Retten
udtrykte i dommen, at det havde varet beklageligt, at C.P.’s arbejdsgiver ikke
havde foretaget neermere undersegelser af klagerne over racistisk chikane, men
at dette ikke i sig selv indebar. at klager havde krav pa erstatning efter
erstatningsansvarslovens (EAL) § 26. Afskedigelsen af klager blev fundet at
vere retferdiggjort i arbejdsgiverens okonomiske forhold. C.P. gav ved
advokatens orientering udtryk for, at dommen skulle ankes, og han bebrejdede
senere advokaten, at dette ikke skete inden for tidsfristen. Komiteen lagde 1 den
forbindelse vagt pa, at advokaten var hyret privat, og at dennes forssmmelse
ikke kunne tilregnes den danske stat. Komiteen mente endvidere ikke, at klager
havde fremlagt bevis, som umiddelbart synes overbevisende for, at retssystemet
var inficeret afracediskriminerende betragininger. Eftersom det herudover var
klagers eget ansvar at forfelge de nationale retsmidler, konkluderede komiteen,
at disse ikke var udtemt, og at klagen derfor ikke kunne godtages.

For sé vidtangar straffesagen mod M.P.’s voldsmand konkluderede komiteen,
at hverken Roskilde politis efterforskning eller retssageme for Roskilde byret
og @stre Landsret var inficeret af racistiske holdninger. Der var saledes ikke for
s& vidt angar sennen M.P. ved en umiddelbar betragtning blevet tilvejebragt
nogen sag med krenkelse af RDK. Dette forhold kunne dermed heller ikke
godtages.

Klager skal som illustreret i denne sag ifelge RDK artikel 14(7) ogsa have udtemt alle
nationale retsmidler. Denne regel er historisk begrundet i hensynet til beskyttelse af
staternes suveranitet.** Reglen gelder dog ikke, hvor nationale retsmidler indebzrer en
urimelig forlenget sagsbehandlingstid. Klagen skal indgives til komiteen senest 6

maneder fra det tidspunkt, hvor den sidste nationale instans har truffet afgerelse. Det #

udelukker ikke en klagebehandling, at der allerede har fundet eller finder en klagebehand-
ling sted 1 andre internationale fora.

Behandling af klager efter artikel 14 finder sted bag lukkede meder Alle klagesagens
dokumenter er fortrolige. Behandlingen af en klagesag afsluttes med en udtalelse.®

84. Patricia Schaffer and David Weissbrodt, Exhaustion of remedies in the context of the Racial
Discrimination Convention, Human Rights Journal, International and Comparative Law, Vol. II-4 77

(1969), s 633.
85. “Udtalelse” er den mest przcise betegnelse for det engelske ord “opinion”.
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Komiteen kan ikke tilkende diskriminationsofret erstatning, som det kendes fra EMRK
artikel 50. Komiteen har dog i enkelte sager anbefalet den krenkende stat at udbetale
erstatning til ofret.

Komiteen bekender sig ligesom andre internationale klageorganer til fjerdeinstansprincip-
pet, pa den méde at komiteen ikke virker som et appelorgan, men alene udtaler sig om,
hvorvidt RDK er kreenket.® [ sagen om Narrainen mod Norge var komiteen saledes
tilbageholdende med at satte sin egen vurdering i stedet for den nationale domstols.

Narrainen mod Norge®’

Klager Narrainen var norsk statsborger af tamilsk oprindelse fedt i 1942 i
Mauritius. Han blev norsk statsborger i 1972. Han var idemt 6% ars fangsel for
en narkotika-relateret forbrydelse. Narrainen pastod, at han var offer for Norges
krankelse af RDK, uden at han dog paberabte sig bestemte artikler i RDK.

Den 8. februar 1991 blev Narrainen kendt skyldig for narkosmugling af en jury
pa 10 mediemmer og idemt 6% ars feengsel. Narrainen péstod, at to nevninge
var forudindtagede imod ham. I en pause i retssagen overhorte en tilstede-
verende en samtale mellem to navninge, som angiveligt indeholdt nogle
tilslarede synspunkter om Narrainens hudfarve. Den ene nevning havde udtrykt
bestyrtelse over, at den anklagede modtog 9000 no. kr. om méneden i offentlig
understttelse uden at skulle arbejde for det, og havde ogsa udtalt, at han burde
sendes tilbage, hvor han kom fra. Forsvaret begarede herefter den pageldende
nzvning kendt inhabil pa grund af manglende upartiskhed. Dommemne fastslog
imidlertid enstemningt, at n@vningen ikke kunne diskvalificeres, eftersom hun
ikke havde diskuteret skyldsspergsmalet i den pagzldende sag, og eftersom
hendes synspunkter ikke var ualmindelige i det norske samfund.

Narrainen gjorde for komiteen galdende, at racistiske overvejelser var indgaet
i det grundlag, han var blevet demt pa. Herudover gjorde han gzldende, at han
ikke havde faet en retferdig rettergang, idet alle n&vningene kom fra et omrade
1 Oslo, hvor der var udbredt racisme.

Komiteen understregede, at det, der primart skulle afgeres i denne sag, var
spergsmalet om, om retssagen mod Narrainen respekterede hans ret efter RDK
artikel 5(a) til ligebehandling for domstolene. Komiteen sagde endvidere, at det
pahviler de nationale myndigheder at undersgge det forhold, at en nevning
mistenkes for at udtrykke racistiske fordomme over for den anklagede, samt

86. Henrik Karl Nielsen m.fl., s 50.
87. Communication No. 3/1991 - Narrainen v. Norway. FN-dokument: A/49/18 (1994), s 119.
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at diskvalificere en nzvning, hvis der er en mistanke om, at vedkommende er
forudindtaget. Det var komiteens opfattelse, at den konkrete bemarkning fra
nevningen i Narrainens sag i lyset af RDK artikel 5(a) kunne betragtes som
tilstrekkelig til at diskvalificere hende. Imidlertid undersogte de kompetente
norske myndigheder arten af de bestridte bemarkninger og deres mulige
betydning for retssagens udfald.

I lyset af at det ifelge komiteen hverken var komiteens rolle at fortolke de
norske procesregler eller at efterprave den norske beslutning om ikke at
diskvalificere den konkrete navning. var det umuligt for komiteen at
konkludere. hvorvidt der var sket en krenkelse af RDK. Komiteen anbefalede
imidlertid. at Norge fremover gor alt for at forebygge racistiske fordomme i
norske retssager.

4.4. Klager fra borgere i ikke-selvstaendige omrader

Ifolge artikel 15 skal komiteen gennemgd materiale vedrerende ikke-selvstzndige
omrader. Siden 1990 har komiteen imidlertid fundet detumuligt at opfylde sine funktioner
efter artikel 15(2)(a), da FN ikke har forsynet komiteen med de nedvendige kopier af
klager fra borgere i ikke-selvstendige omrader.*® Komiteen gennemgér imidlertid
situationen 1 de ikke-selvstendige omrader pa en anden made. I de tilfzlde, hvor sddanne
omrader administreres af medlemsstater af konventionen, bliver den pagaldende
medlemsstat anmodet om ogsa at forsyne komiteen med oplysninger om konventionens
gennemforsel i de ikke-selvstendige omrader, som staten administrerer.®’

5. Komiteens karakter og status

Komiteen er et traktatorgan, som 1 mange tilfelde fungerer og argumenterer juridisk
snarere end politisk.” Komiteen er imidlertid ikke et judicielt organ, eftersom den ikke
har kompetence til hverken at frikende eller domme en mediemsstat.”’ P4 den made er
komiteen hverken en domstol eller et politisk diskussionsorgan. Komiteens autoritet for

88. Michael Banton. s 158.
89. FN-dokument: A/51/18 (1996), s 101, par.615.
90. Michael Banton, s 8.

91. United Nations Human Rights Centre, Manual on Human Rights Reporting (1991), FN-dokument:
HR/PUB/91/1, s 140.
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sa vidt angér landerapporterne, de formelle beslutninger samt udtalelserne i forbindelse
med de individuelle klager placerer den i1 en magtfuld position til at kunne udstille
krenkelser af konventionen.”” Selvom komiteen séledes ikke kan sidestilles med en
traditionel domstol, s& har den nogle lignende funktioner i1 kraft af den retlige dialog med
medlemsstaterne, rapporterne til FN’s generalforsamling samt udtalelserne i forbindelse
med de individuelle klager.”* Det er alt i alt mest nzrliggende at betegne komiteen som
et serligt hdndhavelsesorgan, der bl.a. kan karaktenseres ved at gere brug af en retlig
argumentationsform.

Komiteen beskriver sig selv som en “autonomous body established under a Convention
that is nevertheless organically linked to the United Nations system”.” Allerede i 1974
fastslog komiteen, at den var herre over sine egne procedureregler, og at den udgjorde et
uafthengigt organ inden for FN.” Komiteen modsatte sig i den forbindelse medlemsstater-
nes anmodning om at holde fame komite-meder. Dermed satte komiteen sig over
medlemsstaternes ensker.” Denne holdning er sidenhen blevet bekraftet af FN’s kontor
for retlige anliggender, som har udtalt, at komiteen ikke er et organ under FN’'s
generalforsamling, samt at resolutioner fra generalforsamlingen ikke kan tilsidesatte
konventionens bestemmelser.”’

Samtidig med at understrege sin uafth&ngige position har komiteen givet udtryk for, at den
anser det for vaere staternes forpligtelse - og ikke komiteens - at opfylde RDK’s materielle
bestemmelser om ikke-diskrimination. Komiteens rolle er at udfere sine overvagningsfor-
pligtelser inden for et internationalt system, hvor den nationale suveranitet “is vigilantly
guarded by the component states.””

Staterne er ansvarlige for dekning af komitemediemmemes udgifter, jf. artikel 8(6). FN
skal betale de evrige udgifter til sekretariatsbistand, medevirksomhed osv. Denne

92. Laura Donner, s 249.
93. Michael Banton, s 308.

94. FN-dokument: A/CONF.92/8, 19 April 1978, World Conference to Combat Racism and Racial
Discrimination, par.67.

95. FN-dokument: A/9618 (1974), par. 266-7. Citeret i Michael Banton, s 101.
96. Michael Banton, s 101.
97. Udtalelse fra Office of Legal Affairs, FN-dokument: A/31/18 (1977), par. 300.

98. FN-dokument: A/CONF.92/8, 19 April 1978, World Conference to Combat Racism and Racial
Discrimination, s 43, par. 193.
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opdeling af udgifter har i praksis virket som en h&msko for komiteens arbejde. Szrligt i
slutningen af 80-erne og begyndelsen af 90-eme forte staternes manglende gkonomiske
bidrag nasten til en halvering af komiteens medeaktivitet.” I 1990 var der 40 lande, som
ikke havde opfyldt deres skonomiske forpligtelser.'™ De ekonomiske begransninger
udmentet i faerre og kortere meder gav komiteen mindre vagt og indflydelse i disse ar. I
1992 besluttede medlemsstaterne pa deres 14. made at vedtage to tilleg til konventionen,
som 1 korthed gar ud p4, at komiteens arbejde skal finansieres over FN’s almindelige
budget.'” Tilleggene til RDK treeder i kraft, nir 2/3 af medlemslandene har indgivet deres
accept. I august 1999 havde kun 24 ud af 155 medlemsstater accepteret &ndringeme.'®
Zndringerne vil gere komiteen mindre sarbar over for medlemsstaternes sym- og
antipatier og dermed mere uafhaengig og selvstendig.

Michael Banton har beskrevet udviklingen i komiteens arbejde siden 1970:

1970-79: Komiteen havde succes'®

Komiteen etablerede et solidt fundament for fremtidige og mere ambitigse tiltag. Den
havde succes med tre krav i forhold til medlemsstaterne:

1) at overtale medlemsstaterne til at overholde deres rapporteringsforpligtelser,

2) at overtale medlemsstaterne til at papege, i hvilke henseender de ikke havde
gennemfort konventionsforpligtelserne,

3) at lzgge pres pa medlemsstaterne for at f& dem til at foretage sig noget mod det
racistiske styre i Syd-Afnka.

1979-87. Komiteens styrketab'"

Komiteen byggede kun ganske lidt pd det fundament, den havde lagt i sine tidlige &r.
Den var optaget af politisk uenighed og tog ingen afgerende initiativer til at forbedre
gennemforelsen af RDK. Komitemedlemmemne havde ikke tilstrekkelig tillid til
hinanden til at beslutte noget andet end ved enstemnighed. Desuden kunne komiteen kun
blive enig om at agere, nér der var tale om stater med ekstreme krenkelser af RDK.

99. Michael Banton. s 143.

100. Nathalie Bernard-Maugiron, 20 Years after: 38th Session of the Committee on the Elimination of
Racial Discrimination, Netherlands Quarterly of Human Rights, Vol. 4 (1990), s 401.

101. Michael Banton, s 167.

102. FN-dokument: A/53/18 (1998), s 108.
103. Michael Banton, s 121-122.

104. 1d., s 137-141.
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1987-95: Smé fremskridt'®

De skonomiske begrensninger var skyld i, at forandringer skete langsomt. Imidiertid
var der fremskridt gennem brugen af landerapporterer, vedtagelsen af konkluderende
bemarkninger til landerapporterne, enigheden om, hvilke kilder komitemedlemmeme
kunne anvende, samt etablering af sarlige procedurer for de lande, hvis rapporter var
meget forsinkede.'" P4 grund af disse initiativer samt formindskelsen af politiske
spandinger uden for komiteen var komiteen i stand til at udvikle sit arbejde hurtigere
end 1 drene mellem 1979 og 1987.

Siden Bantons bog fra 1996 er der sket en yderligere udvikling i komiteens arbejde.
Komiteen har vedtaget flere ganske indholdstunge generelle anbefalinger om blandt andet
indholdet af RDK artikel 5, retten til selvbestemmelse samt oprindelige folks rettigheder.
Desuden er komiteens udtalelse i en af de seneste klagesager udtryk for en dynamisk og
relativt vidtgaende fortolkning af RDK.'"” Komiteen har sdledes udviklet sig til at vaere
et ganske betydningsfuldt traktatorgan. Medlemslandene tager komiteens synspunkter og
anbefalinger alvorligt. At medlemslandene anerkender komiteen og vardien af dennes
arbejde, kan blandt andet ses pa udviklingen med hensyn til de indgivne landerapporter.
Der er stadig mange forsinkede rapporter, men der tegner sig alligevel et billede af, at de
rapporter, som indsendes, er mere omfattende og dybtgdende end tidligere, ligesom
representanterne, der deltager i komite-medemne pa vegne af medlemsstaterner, bliver
flere og er hgjere rangeret.

Danmark kan n&vnes som eksempel til illustration af denne udvikling. I 1995 fremsendte
Danmark den 10., 11. og 12. periodiske landerapport i et samlet dokument pa godt 15
sider.'® [ 1997 fyldte den 13. periodiske rapport 37 sider, og en dansk delegation pa 7
medlemmer deltog i medet med komiteen.'% 11999 fyldte den 14. periodiske landerapport
knap 70 sider,''® og pid komitemedet i marts 2000 deltog en delegation pa 13
medlemmer.'"" En medvirkende faktor til den egede danske opmarksomhed pa

105.71d., s 142-171.

106. id., s 166.

107. Communication No. 10/97 - Zaid Ben Ahmed Habassi v. Denmark. Se kapitel 7, afsnit 3.3.2.
108. FN-dokument: CERD/C/280/Add.| (3 May 1995).

109. Ministry of Foreign Affairs, Thirteenth Periodic Report of Denmark (January 1997). Summary
record of the 1221st meeting of CERD. FN-dokument: CERD/C/SR:1221 (13 August 1997).

110. Ministry of Foreign Affairs, Fourteenth Periodic Report of Denmark (January 1999).

111. FN-dokument: CERD/C/SR.1377, s 2.
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rapporteringsforpligtelsen og dialogen med komiteen har muligvis veret, at der siden
1995 er blevet udarbejdet alternative rapporter til de officielle landerapporter.''?

6. Den retskildemaessige status og grad af gaelden af
komiteens retsakter og praksis

Artikel 9(2) bemyndiger komiteen til at fremsatte forslag og almindelige henstillinger
efter behandling af en landerapport. Denne bestemmelse preciserer ikke, til hvem disse
forslag og almindelige henstillinger er rettet, men det fremgér, at de skal rapporteres til
FN’s generalforsamling sammen med eventuelle kommentarer fra medlemsstaterne.
Tilsvarende kan komiteen i forbindelse med behandlingen af individuelle klagesager
ifelge artikel 14(7)(b) fremsende “forslag og henstillinger” til staten.

Komiteen har gennem arene med hjemmel i artikel 9(2) og artikel 14(7)(b) vedtaget
erkleringer,''* resolutioner,''* beslutninger,''® generelle anbefalinger,''® konkluderende
bemarkninger''’ og udtalelser.''® De forskellige instrumenters folkeretlige og retskilde-
massige status og veerdi vil blive diskuteret 1 det felgende.

112. Pia Justesen og Niels Erik Hansen, Comments to the tenth, eleventh and twelfth periodic reports
submitted by Denmark to CERD - by the Danish Centre for Human Rights (DCHR) and the Danish
Documentation- and Advisory Centre on Racial Discrimination (DRC) (december 1995). Niels Erik
Hansen og Pia Justesen, Comments (o the thirteenth periodic report submitted by Denmark to CERD -
by the Danish Centre for Human Rights (DCHR) and the Danish Dokumentation- and Advisory
Centre on Racial Discrimination (DRC) (july 1997). Eric Tinor-Centi og Claus Juul, Comments 1o the
Fourteenth Periodic Report of Denmark by Dokumentation- and Advisory Centre on Racial Discrimi-
nation (February 2000). Mandana Zarrehparvar, Comments to the Fourteenth Periodic Report of
Denmark by the Danish Board for Ethnic Equality (March 2000).

113. “Declarations”.

114, “Resolutions™.

115. “Decisions”.

116. “General recommendations’.
117. *“Concluding observations”.
118. “Opinions”.
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Kapitel 5

6.1. Komiteens erklaeringer, resolutioner, beslutninger og
generelle anbefalinger

6.1.1. Erklaeringer og resolutioner

Komiteen har tidligere lebende vedtaget erklaringer og resolutioner pa sine halvarlige
samlinger. Disse instrumenter vedrerer som oftest en aktuel og szrlig alvorlig situation,
hvor rettigheder i RDK bliver kreenket. Som regel indeholder de en fordemmelse af
kreenkelserne samt konkrete opfordringer til de involverede parter og det internationale
samfund.""” De seneste ar er der ikke blevet vedtaget erkleringer og resolutioner, men
alene beslutninger, som for nogens vedkommende har haft samme type indhold som de
beskrevne erklaringer og resolutioner.

6.1.2. Beslutninger

Komiteen vedtager pa hver samling en reekke beslutninger. Beslutningerne vedrerer ofte
situationen 1 et enkelt medlemsland og kan 1 disse tilfelde ud over beklagelser og
fordemmelser indeholde beslutninger om, hvilke konkrete tiltag komiteen selv skal
ivaerksatte. Som eksempel kan nzvnes beslutning nr. 1 fra 1996 vedrerende Bosnien, som
overlader det til komiteens formand at konsultere relevante FN-organer, og som vedtager
ivaerksettelse af et radgivningsforleb med medlemsstaten, for at denne i fremtiden kan
drage nytte af komiteens arbejde og erfaringer.' Et andet eksempel er fra 1999, hvor
komiteen vedtog en beslutning forarsaget af nogle &ndringer 1 den australske lovgivning
om oprindelige folk. Komiteen var af den opfattelse, at &ndringeme var preget af
bestemmelser, der afskaffede eller sva&kkede udevelsen af oprindelige folks rettigheder
og interesser. Komiteen gav derfor udtryk for bekymring over, hvorvidt &ndringerne
overhovedet var i overensstemmelse med Australiens forpligtelser efter RDK. Komiteen
udtalte ikke direkte, at Australien kreenkede RDK, men opfordrede indtrengende
Australien til at indstille gennemferelsen af loveendringemne, som blev vedtaget i 1998.''

Andre formelle beslutninger kan vedrere mere generelle forhold som forskellige former
forracisme. Elsempelvis var der tidligere flere beslutninger, der fordemte apartheid i Syd-
Afrika, og som fastslog, at stette til apartheid-styret var en krankelse af RDK, samt
opfordrede medlemslandene til at efterleve resolutioneme fra FN’s sikkerhedsrad.'? |

119. Se eksempelvis FN-dokument: A/51/18 (1996); declaration on the situation in Rwanda (s 9) og
resolution on Burundi (s 13). Dette er de seneste erklzringer og resolutioner.

120. Decision 1 (48) on Bosnia Herzegovina. FN-dokument A/51/18 (1996), s 7.
121. Decision 2 (54) on Australia of 18 March 1999. FN-dokument: A/54/18 (1999), s 7-10.

122. Decision 2 (XI) (1975) refereret i Michael Banton, s 110. Decision | (XXXII) - Question of
apartheid under article 3 of the Convention i FN-dokument: A/40/18 (1985), s 130.
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Kapitel 5

andre tilfelde udger beslutningerne formelle procedureregler vedrerende organiseringen
af komiteens arbejde. Som eksempel kan navnet beslutning nr. 1(XL) fra 1991, der slar
fast, at komiteens medlemmer som uafh@ngige eksperter skal have adgang til alle typer
af kilder, herunder oplysninger fra private organisationer.'**

6.1.3. Generelle anbefalinger

Mangler i landerapporterne forte til, at komiteen 1 1972 vedtog sine ferste to generelle
anbefalinger. Den forste gjorde opmarksom pa landenes lovgivningsmassige forpligtelser
efter artikel 4, og den anden slog fast, at landene var forpligtede til at rapportere til
komiteen, selvom de ikke mente, at der ikke var racediskrimination i deres stat.'** Pa trods
af at komiteen ikke ifelge RDK er udstyret med en generel kompetence til at fortolke
konventionen, har den sarligt gennem de seneste 10 ar i stigende omfang vedtaget
sddanne generelle anbefalinger, der blandt andet omhandler fortolkning af konventionens
bestemmelser.

I komiteens forste 20 levear vedtog den 7 generelle anbefalinger i form af resolutioner.
To af dem vedrerte den obligatoriske karakter af artikel 4. De resterende vedrorte landenes
pligt til at rapportere, relationer med Syd-Afrka, behovet for demografiske data samt
uddannelsesmassige tiltag. Mellem 1990 og 1999 vedtog komiteen yderligere 17
generelle anbefalinger. Disse vedrerte alt fra rapporteringsforpligtelsen, praciserende
fortolkninger af konventionens bestemmelser til komitemedlemmemes status. Ogsa
omrader som retten til selvbestemmelse og oprindelige folk blev behandlet. Overordnet
set vedrarer de generelle anbefalinger 1) specifikke problemer/emner eller 2) fortolkning
af konventionsbestemmelser. Som regel bliver de generelle anbefalinger udarbejdet pa en
relativt tilfaeldig made foranlediget af aktuelle problemstillinger. Eksempelvis blev den
generelle anbefaling om oprindelige folk udarbejdet pga. FN’s tiar for oprindelige folk.

Komiteen har selv givet udtryk for formalet med sine generelle anbefalinger pa felgende
made: “These general recommendations and decisions stem from the efforts of CERD to
encourage state parties to provide in their periodic reports more complete information
which is either required by the Convention or which is relevant to the principles and aims
of the Convention and helps CERD in discharging its own obligations.”'?* [ 1990 blev
verdien af de generelle anbefalinger diskuteret. Komitemedlem og nuverende formand

123. Decision 1(XL) Sources of information to be used by the Committee. FN-dokument A/46/18
(1991), 5 104.

124. Michael Banton, s 108.
125. UN Committee on the Elimination of Racial Discrimination and the progress made towards the
achievement of the objectives of the International Convention on the Elimination of All Forms of

Racial Discrimination, CERD/1 UN Sales No. 79.XIV .4 (1979).
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Kapitel 5

Mr. Aboul-Nasr var af den overbevisning, at de generelle anbefalinger udgjorde
fortolkninger af RDK, og at de alene skulle vedtages for at afklare konkrete uenigheder
mellem komiteen og en eller flere medlemsstater.'?® Serligt diplomat-medlemmerne var
enige med Mr. Aboul-Nasr, men flertallet i komiteen delte ikke opfattelsen. Det blev bl.a.
understreget, at FN’s generalforsamling havde budt de generelle anbefalinger velkommen,
og at komiteen skulle vare relativt frit stillet til at vedtage dem. Diskussioneme illustrerer,
at det har vaeret vanskeligt 1 komiteen at na til enighed om form, indhold og status af de
generelle anbefalinger.

6.1.4. De forskellige retsakters retskildemassige status

Staterne har indirekte samtykket til bade beslutninger og generelle anbefalinger ved deres
tiltreedelse til RDK, da disse umiddelbart er hjemlet i RDK artikel 9(2). Beslutningeme
og de generelle anbefalinger er retligt relevante ved at have betydning for komiteens
arbejde som et offentligt myndighedsorgan. De har ogsa indflydelse pa indholdet af
staternes rapporteringsforpligtelser. Der legges stor vegt pd de fortolkninger, som
anbefalingerne indeholder, nar medlemsstaternes landerapporter diskuteres i komiteen.
Ved beslutningernes og de generelle anbefalingers offentliggerelse i den arlige rapport til
FN’s generalforsamling mé staterne ogsa i et vist omfang have erkendt beslutningernes
og de generelle anbefalingers indhold og ma formodes at folge dem, nar der er anledning
til det. Bade beslutninger og de generelle anbefalinger ma saledes konkluderes at vaere
folkeretlige kilder. Det samme kan man nok ikke sige om erkleringerne og resolutionerne.
De er ikke direkte hjemlet i konventionen og har saledes ikke opnéet stateres indirekte
samtykke. De har pa grund af deres konkrete og aktuelle indhold heller neppe den store
indflydelse pd hverken komiteens arbejde eller staternes rapporteringsforpligtelser.
Erkleringer og resolutioner fra Racediskriminationskomiteen ma saledes betragtes som
alene at vaere instrumenter af politisk og moralsk karakter.

Staterne har ikke ved ratifikationen af konventionen samtykket til, at beslutninger og
generelle anbefalinger skal vare retligt bindende. De har ikke kendt indholdet af de
fremtidige formelle beslutninger og generelle anbefalinger, som i praksis spander vidt.
De folkevalgte reprasentanter i de nationale parlamenter har ikke samtykket til en retlig
binding af en konkret beslutning eller generel anbefaling, og de har heller ikke samtykket
til en eventuel pakrevet national gennemforsel. Ogsa dette demokratisynspunkt taler imod
at tillegge instrumenterne retligt bindende kraft. Beslutninger og generelle anbefalinger
ma séledes umiddelbart konkluderes at udgere folkeretlige kilder uden retligt bindende
kraft.

126. Michael Banton, s 159.

190

)y %

% $

% %

%



Kapitel 5

Noget andet er graden af geelden af de forskellige beslutninger og generelle anbefalinger.
Her taler den arlige tilslutning fra FN’s generalforsamling for at tillzgge dem en vis retlig
verdi.

Inden jeg redegarer for betydningen af generalforsamlingens tilslutning, vil jeg nermere
undersege det typiske indhold af de forskellige katagorier af beslutninger og generelle
anbefalinger. Ogsa indholdet har betydning for verdien af de pagaldende instrumenter.
For det farste er der de beslutninger, der vedrerer proceduremassige forhold 1 komiteen.
Selvom det har betydning for medlemsstaterne, at komiteen eksempelvis kan anvende
oplysninger fra private organisationer 1 deres arbejde, retter disse beslutninger sig alene
til komiteen selv. De indholder ingen forpligtelser for medlemsstaterne og har saledes i
forhold til medlemsstaterne ikke den store retlige autoritet.

For det andet er der de beslutninger, der vedrerer situationen i et enkelt land, samt de mere
generelle beslutninger vedrarende eksempelvis en bestemt form for racisme. Som oftest
retter de sig mod medlemsstaterne med mere eller mindre indtrengende opfordringer og
tilskyndelser. Konkrete initiativer og tiltag skal derimod som oftest foranlediges af
komiteen selv. Der kan eksempelvis vare tale om tilbud om bistand og assistence i
konkrete konflikter. Visse beslutninger kan dog godt have et indhold af sa konkret og
direkte en karakter, at de bliver mere tungtvejende i forhold til medlemsstaterne. Dette
galder eksempelvis den tidligere nevnte beslutning vedrerende Australien, der gik ind 1
en ngjere underseggelse af den australske lovgivning og indtrengende tilskyndede
Australien til at indstille gennemferelsen af en vedtagen lovendring. Endvidere har
eksempelvis visse beslutninger fastslaet en bestemt fortolkning af en bestemt artikel i
konventionen.'?’ Disse kunne lige s& godt have haft form af en generel anbefaling og ma
saledes som udgangspunkt tillegges samme retlige status som disse.

De generelle anbefalinger har som regel en ganske direkte karakter. De generelle
anbefalinger retter sig ofte direkte til staterne med anbefalinger om eksempelvis oprettelse
af nationale institutioner til sikring af konventionens gennemfersel,'”® opfordringer til
eksempelvis at undervise politiet i beskyttelse af menneskerettigheder'?’ samt invitationer
til eller appeller om eksempelvis at rapportere mere indgiende om undervisnings- og
uddannelsesmassige tiltag til forebyggelse af racisme.'*® Disse generelle anbefalinger er

127. Decision 2(XI) (1975) der fastslog, at det var uforeneligt med forpligtelserne i konventionen at
understette apartheid-regimet i Syd-Afrika.

128. General Recommendation XVII (1993). FN-dokument HRI/GEN/Rev .2, s 97.
129. General Recommendation XIII (1993). FN-dokument HRI/GEN/Rev.2, s 95.
130. General Recommendation V (1977). FN-dokument HRI/GEN/Rev .2, s 90.
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rettet direkte til staterne, men selve sproget er 1 de fleste tilfaelde udtryk for, at der snarere
er tale om opfordringer og appeller end om péalagte forpligtelser. Noget andet er de
generelle anbefalinger, der vedrerer praciserende og uddybende fortolkninger af
konventionens bestemmelser. Spargsmalet er, hvilken autoritet eller grad af gelden disse
fortolkningsafgarelser har i1 forhold til medlemsstaterne. Som udgangspunkt er staterne
ikke retligt forpligtet til at folge de generelle anbefalinger. De er ikke retligt bindende.
Spergsmalet er alligevel, om staterne efterfelgende har fulgt de generelle anbefalinger i
et sdidant omfang, at der kan argumenteres for staternes efterfolgende samtykke til den
retlige binding. Indledende ma det understreges, at selvom visse af anbefalingerne kan ses
som udtryk for en ganske ekspansiv fortolkning af konventionen, sa er der ikke med de
generelle anbefalinger fra komiteens side sggt etableret nye rettigheder og pligter.

Som tidligere beskrevet hviler kompetencen til at foretage autoritative fortolkninger af
RDK i ferste instans pa komiteen som det organ, der er ansvarlig for at overvage
konventionens overholdelse.'*' Medlemslandene er pa den anden side det everste organ,
og hvis de generelt felger komiteens udlegninger af konventionsforpligtelserne, ma dette
tages som udtryk for deres samtykke til anbefalingernes indhold og eventuelt ogsa til deres
retlige binding.

Selvom FN’s generalforsamling udtrykkeligt ikke er udstyret med lovgivningskompeten-
ce, har det alligevel betydning for de generelle anbefalingers vaerdi, at generalforsamlin-
gen tilslutter sig dem.'? Art 9(2) er tavs om generalforsamlingens behandling af
komiteens arlige rapport. Heller ikke forarbejderne siger noget om, hvordan generalfor-
samlingen forventes at agere pa grundlag af komiteens rapport.'** | praksis afslutter
generalforsamlingen sin irlige behandling af komiteens rapport med vedtagelsen af en
resolution ved navnet “Report of the Committee on the Elimination of Racial Discrimina-
tion”."* Denne resolution indeholder generalforsamlingens mere eller mindre specifikke
tilslutning til komiteens eventuelle anbefalinger. Der er noget markvardigt i, at ogsa
stater, som ikke er medlemmer af RDK, skal v&re med til behandlingen af komiteens
rapport i generalforsamlingen og skal veere med til at stemme om resolutionen.'** Selvom

131. FN-dokument A/C.3/40/SR 46, citeret i Michael Banton s 126.

132. “The Comm[ittee] depends on UNGA to endorse and give added authority to the “suggestions
and general recommendations™ that it may adopt under art 9(2).” Thomas Buergenthal, s 221.

133. Kamleshwar Das, Measures of implementation of ICERD with special reference to the provisions
concerning reports from states parties to the Convention, i Revue de Droit de I'homme, Vol. IV
(1971), s 249.

134. Som eksempel kan nzvnes resolution 53/131 fra 1998. FN-dokument: A/RES/53/131 (1998).
135. Natan Lerner (1983), s 187.
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dette forhold er blevet mindre betydningsfuldt i takt med, at s mange stater er blevet
medlemmer af RDK, ma det ikke desto mindre styrke anbefalingernes generelle vaerdi, at
de fleste af verdens stater tilslutter sig komiteens generelle anbefalinger. Som udtrykt af
Partsch: “in a significant number of cases the Assembly has given important guidance to
the Commitee by endorsing controversial proposals contained in the Committee’s
reports™."** Det skal imidlertid understreges, at Generalforsamlingen ikke tilslutter sig
anbefalingerne som retligt bindende, da den ikke er udstyret med den nedvendige
kompetence til en sddan tilslutning. Generalforsamlingens tilslutning er saledes primart

politisk og dermed af politisk og moralsk vardi."’’

[folge art 9(2) skal de generelle anbefalinger rapporteres til generalforsamlingen sammen
med eventuelle kommentarer fra medlemsstaterne. I komiteens ferste ar var der uenighed
1 komiteen om, hvorvidt medlemsstaterne skulle have godkendt anbefalingermne eller bare
givet udtryk for deres synspunkter.'* En af konventionens affattere argumenterede for,
at det aldrig havde varet meningen, at medlemslandene skulle godkende anbefalingerne,
og dette var da ogsa synspunktet blandt flertallet i komiteen.'"

Konkluderende ma de generelle anbefalinger karakteriseres som retlige instrumenter med
en relativ stor autoritet, gennemslagskraft og grad af galden. Generelt har de sterre
gennemslagskraft end beslutningerne. For sa vidt angar de generelle anbefalinger der har
karakter af fortolkningsafgerelser, kan staternes passivitet tages til indtegt for tilslutning
til deres indhold og eventuelt retligt bindende kraft.

6.2. Komiteens udtalelser i klagesager

[folge RDK artikel 14 kan medlemsstaterne erklere, at de anerkender komiteens
kompetence til at modtage og behandle klager fra krenkede enkeltpersoner. Komiteens
behandling af individuelle klagesager munder ud i, at komiteen fremsender sine forslag
og anbefalinger til klageren og vedkommende stat. Der er ikke tale om, at komiteen alene
udtrykker sine synspunkter, som FN’s menneskerettighedskomite udelukkende kan gore

136. Karl Josef Partsch (1992). s 343.

137. Natan Lerner (1983), s 185.

138. Gomez del Prado, UN Conventions on Human Rights: the practice of the Human Rights
Committee and the Committee on the Elimination of all Forms of Racial Discrimination in dealing
with reporting obligations of the state, Human Rights Quarterly, Vol. 7 (1985), s 504. Kamleshwar
Das, s 246 ff.

139. Kamleshwar Das, s 247.
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1 medfor af artikel 5(4) i tillzgsprotokollen til CPR. Praksis illustrerer, at komiteen i
tilfelde af krznkelse af RDK kan anbefale genopretning for klageren.'* Herudover kan
komiteen anbefale, at staten iverksatter strukturelle 2ndringer af en mere overordnet og
politisk karakter, som altsa rekker ud over en reaktion pa den individuelle klagesag.'*' Det
er bemarkelsesverdigt, at komiteen har anbefalet sddanne strukturelle tiltag, selvom
komiteen ikke 1 den pagazldende klagesag havde konkluderet en krankelse af RDK. 1
sagen om Narrainen fastslog komiteen siledes, at det var umuligt at konkludere, hvorvidt
der var sket en krenkelse af RDK. Imidlertid anbefalede komiteen, at Norge gjorde alt for
at forebygge racistiske fordomme i norske retssager generelt.'*

Komiteens behandling af klagesager indebarer nadvendigvis en fortolkning af forskellige
bestemmelser 1 RDK. Denne praksis kan siges at veere retspraksis 1 Den internationale
Domstols statut artikel 38’s forstand, i hvert fald for sa vidt angar den berorte stat. Under
alle omstendigheder ma sddanne “klageafgerelser’” siges at udgare folkeretlige kilder, da
staten har samtykket til artikel 14, og da denne praksis er retlig relevant.

Ifelge RDK artikel 14(7)(b) munder komiteens behandling ud i eventuelle forslag og
henstillinger. Inden for det europziske menneskerettighedssystem falger det af EMRK
artikel 53, at parterne forpligter sig til at rette sig efter EMD’s afgerelser. En sadan retlig
forpligtelse til at folge komiteens udtalelser med forslag og anbefalinger folger ikke af
RDK, og staterne har ikke efterfolgende samtykket til en retlig binding. Hvis en stat
imidlertid har afgivet en artikel 14-erklering, vidner det om, at staten vil tillegge
komiteens forslag og anbefalinger stor autoritet. For de stater, som ikke har indgivet en
art 14-erklaering, vil “klageafgorelserne” fra komiteen ikke have tilsvarende retlig tyngde.

Udtalelsernes autoritet og grad af gelden bliver understattet af, at komiteens anbefalinger
ofte rekker ud over den konkrete sag med mere generelle og strukturelle anbefalinger.
Imidlertid er der stadig sa ganske fa afgerelser, at det er vanskeligt at konkludere en
generel tendens pa det grundlag. Klageadgangen er pa den made meget mere interessant
for sine indbyggede muligheder end for sine faktiske succeser.'*

140. Communication No. 1/1984 - Yilmaz-Dogan v. The Netherlands og Communication No. 4/199] -
L.K. v. The Netherlands.

141. L.K.-sagen.
142. Communication No. 3/1991 - Narrainen v. Norway.
143. Michael O’Flaherty, s 225.
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6.3. Komiteens konkluderende bemarkninger

Som beskrevet tidligere har komiteen siden 1993 besluttet en holdning til de enkelte
medlemslandes periodiske rapporter i form af konkluderende bemarkninger.'** De
konkluderende bemarkninger udtrykker en generel evaluering af mediemslandets rapport
samt af udvekslingen af synspunkter mellem medlemslandets reprasentant(er) og
komiteen. De indeholder ogsa konkrete forslag og anbefalinger.

De konkluderende bemaerkninger opfylder samtykkekravet i den udvidede samtykketeori
ved, at staterne har tiltrddt konventionens artikel 9(2), som hjemler komiteens forslag og
anbefalinger. Desuden er det retlige relevanskriterium opfyldt, eftersom de konkluderende
bemarkninger har indflydelse bl.a. pa staternes lovgivningsmassige aktivitet. De ma
derfor anerkendes som folkeretlige kilder. De konkluderende bemaerkninger kan imidlertid
ikke tillegges retligt bindende kraft, da staterne hverken fer eller efter tiltredelsen af
konventionen har samtykket til en siddan binding. Noget andet er, at konkluderende
bemarkninger i forhold til de lande, de retter sig til, har en vis retlig autoritet. Dette
kommer bl.a. kommer til udtryk, ved at de enkelte lande i1 den felgende landerapport
typisk vil kommentere og henvise til de konkluderende bemarkninger.

6.4. Konklusion

Bortset fra erkleringer og resolutioner, ma komiteens praksis betegnes som folkeretlig.
Bade beslutninger, udtalelser, generelle og konkrete anbefalinger samt forslag opfylder
kravene til folkeretlige kilder i den udvidede samtykketeori. Dette gelder bade i
forbindelse med individuelle klager og landerapporter samt i forbindelse med komiteens
selvstendige fortolkning af individuelle bestemmelser i konventionen. Staterne har
imidlertid hverken direkte eller indirekte samtykket til en retlig binding af disse forskellige
instrumenter. De s@rlige generelle anbefalinger, som udger fortolkningsafgerelser, vil
eventuelt i visse tilfelde kunne betegnes som retligt bindende pa grund af staternes
passivitet og dermed efterfplgende indirekte samtykke. Under alle omstandigheder vil

144. FN-dokument: A/46/18 (1991), par. 31.
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disse fortolkningsafgerelser vaere ganske tungtvejende og saledes have en stor grad af
galden.

For sa vidt angér de ovrige generelle anbefalinger, udtalelserne og beslutningerne. vil de
pa trods af deres manglende bindende kraft have en vis retlig autoritet og grad af geelden.
De indeholder nogle forpligtelser, hvis manglende opfyldelse af en given stat vil blive
bemarket og maske patalt af komiteen. Instrumenterne og praksis opfattes af staterne som
bindende. uden at der i dette ligger en opfattelse af en retligt forbundethed.

7. Opsamling

RDK blev vedtaget i 1965 med rekordstor hastighed. Inden for menneskerettighedsomra-
det cr der hverken for eller siden sket s& hurtig en vedtagelse af s& indholdstung en
konvention. I 1965 var den politiske vilje til bek&empelse af racediskrimination meget stor.
Bade afrikanske, asiatiske og vestlige stater ansd RDK som et udenrigspolitisk instrument,
der omkostningsfrit kunne ratificeres. RDK tradte saledes allerede 1 kraft den 4. januar
1969. RDK er en af de fa internationale menneskeretlige instrumenter, som nyder bred
tilslutning blandt FN’s medlemsstater. Den er ratificeret af mere end 3/4 af verdens lande.

En gennemgang af det formelle, materielle og processuelle aspekt af gzldebegrebet viser,
at RDK som konvention generelt skal tilleges stor folkeretlig autoritet og grad af galden.
Den er en af de ganske tunge menneskerettighedskonventioner.

Racediskriminationskomiteen kan ikke sidestilles med en traditionel domstol, men den har
nogle lignende funktioner i kraft af den retlige dialog med medlemsstaterne, rapporterne
til FN’s generalforsamling samt udtalelserne i forbindelse med de individuelle klager. Det
er alt 1 alt mest nerhiggende at betegne komiteen som et szrligt hindhaevelsesorgan, der
bl.a. kan karakteriseres ved at gore brug af en retlig argumentationsform. Gennem de
senere ar har komiteen udviklet sig i retning af at vare et ganske betydningsfuldt
traktatorgan. Medlemslandene tager komiteens synspunkter og anbefalinger alvorligt.

Det meste af komiteens praksis mé betegnes som folkeretlig. Staterne har imidlertid
hverken direkte eller indirekte samtykket til en retlig binding af de forskellige instrumen-
ter. De generelle anbefalinger, som udger fortolkningsafgerelser, vil eventuelt 1 visse
tilfelde kunne betegnes som retligt bindende pa grund af staternes passivitet og dermed
efterfelgende indirekte samtykke. Under alle omstendigheder vil den type generelle
anbefalinger veere ganske tungtvejende og saledes have en stor grad af geelden. For s vidt
angar de evrige instrumenter fra komiteen, vil de pa trods af deres manglende retligt
bindende kraft have en vis retlig autoritet og grad af gelden.
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Lighedskravet i FN’s Racediskrimina-
tionskonvention

Med henblik pa i kapitel 8 at kunne foretage en analyse af indholdet lighedskravet pa
arbejdsmarkedet underseger jeg 1 dette kapitel det overordnede lighedskrav 1 FN’s
Racediskriminationskonvention.

1. Det overordnede indhold af lighedskravet

1.1. Indledning

Retten til lighed anerkendes af verdenssamfundet som en af de mest fundamentale og
universelle menneskerettigheder. Pa trods af formel accept og anerkendelse er lighedsprin-
cippet ikke let at gennemfore i praksis. Bade nationalt og internationalt opstér der konflik-
ter, nér lighed skal omsettes i den retlige, politiske og kulturelle virkelighed.’

[ teorien er ighedsbegrebet blevet anskuet pa flere mader. McKean beskrnver detindividu-
elle lighedsbegreb (lighed mellem individer) som indeholdende to komplementare 1deer:
(1) ikke-diskriminationsprincippet, som er det negative aspekt af lighed beregnet til at
forbyde forskelsbehandling baseret pé irrelevante, tilfeldige og urimelige grunde; og (2)

princippet om beskvttelse eller scerlige foranstaltninger beregnet pa at skabe positiv
lighed.’

Partsch beskriver retten til lighed som en dynamisk rettighed, der danner grundlag for en
rekke af rettigheder. | modsatning til lighedprincippet er princippet om ikke-diskrimina-

1. Asbjern Eide and Torkel Opsahl, Equality and Non-Discrimination, Norwegian Institute of Human
Rights, Publication No. 1 (1990), s 4.

2. Warwick McKean, Equality and Discrimination under International Law (1985), s 8.
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Kapitel 6

tion ifglge Partsch ikke pa samme made en rettighed. Det er snarere en logisk konsekvens
af retten til lighed for loven.® Ikke-diskriminationsprincippet forhindrer anvendelsen af
bestemte kriterier og afgerer siledes anvendelsesomradet for lighedsprincippet.* Det synes
derved at vaere Partsch’ tilgang, at diskriminationsforbudet udger det negative modstykke
til lighedskravet.*

Ifolge Opsahl og Eide® er der tre niveaueri lighedsbegrebet: (1) lige muligheder og faktisk
lighed pa det individuelle plan, som kan opnés ved pé den ene side at sikre ikke-diskrimi-
nationsprincippet og pa den anden side ved om nedvendigt at iverksatte serlige foran-
staltninger eller saerbehandling; (2) lighed 1 relation til individers lige vathangighed af
andre, som kan opnas ved en effektiv sikring af sociale og gkonomiske rettigheder for at
gore dem, der ellers ville vare afthengige af andre, uafhaengige; (3) lighed 1 folks vaerdig-
hed og identitet, som kan opnas gennem sikring af minoritetsrettigheder. De forste to
niveauer afspejler individuelle rettigheder, mens det tredje niveau afspejler mere kollekti-
ve minoritetsrettigheder.

Lighedsprincippet kan endvidere beskrives som henholdsvis en formel og en materiel eller
faktisk lighed. Formel lighed for loven’ er karakteriseret ved anvendelsen af en given lov
i overensstemmelse med den pagaldende lovs udtrykte kriterier.® Retten til formel lighed
for loven er ikke rettet mod lovgivningsmagten (retsfastszttelsen) men mod administratio-
nen aflovgivningen (retsanvendelsen).’ Retten til lighed for loven er sdledes ikke kranket,
hvis loveni sig selv forskelsbehandler pa grund af et irrelevant kriterium som eksempelvis
medlemskab af en bestemt etnisk gruppe.'®

Det faktiske lighedskrav retter sig mod lovgivningsmagten, som skal beskytte retten til
den ligelige nydelse af menneskerettigheder. Denne forpligtelse har bade et negativt og

3. Karl Joset Partsch, Fundamental Principles of Human Rights: Self-Determination, Equality and Non-
Discrimination in Karel Vasak (ed.), The International Dimensions of Human Rights (1982), s 61.

4.1d. Se ogsi Heinze, Equality: Between hegemony and subsidiarity, The Review. International Commis-
sion of Jurists Vol. 52 (1994), s 59, der fastslar at retten til ikke-diskrimination ikke kan eksistere
selvstzndigt. Den er kun meningsfuld sammen med andre rettigheder. Den er en nedvendig folge af andre
rettigheder snarere end en selvstzndig ret med materielt indhold.

5. Det samme synes at vare tilfzldet for Lars Adam Rehof og Tyge Trier, Menneskeret (1990), s 370.
6. Eide og Opsahl, s 5 og 35.

7. "Equality before the law.”

8. Martin Flynn, Aboriginal interaction with the criminal justice system of the Northern territory - a
human rights approach, University of New South Wales (1998), s 141.

9. Manfred Nowak, U.N. Covenant on Civil and Political Rights: CCPR Commentary (1993), s 466.
10. Martin Flynn, s 141-142.
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Kapitel 6

et positivt aspekt. Negativt skal lovgivningsmagten undlade at diskriminere, nar der
udarbejdes love. Denne del kan betegnes princippet om den lige beskyttelse af loven. "
Positivt er lovgivningsmagten forpligtet til at forbyde diskrimination samt at yde en
effektiv beskyttelse mod diskrimination bl.a. ved gennem sarlige foranstaltninger at sikre
lige muligheder.

1.2. Lighedskravet i RDK

RDK krever afskaffelse af diskrimination og abner pa samme tid op for szrlige foranstalt-
ninger. RDK gér saledes videre end “blot” at krve lighed for loven og den lige beskyttel-
se af loven. Dette fremgar forst og fremmest af RDK's formal, eftersom prazamblen
refererer til enhver persons krav pa menneskerettigheder uden forskel af nogen art samt
at staterne snarest muligt skal sikre gennemferelsen af praktiske foranstaltninger for at
afskaffe racediskrimination.'’ Desuden fremgar det af en kontekstuel fortolkning af
forskellige bestemmelser 1 RDK. Artikel 5 krever lighed for loven og artikel 2 forbyder
racediskrimination. Endelig fremgéar en vis forpligtelse 1 artikel 2(2) til gennem serlige
foranstaltninger at beskytte den ligelige nydelse af menneskerettigheder. Definitionen pa
racediskrimination 1 RDK artikel 1 inkorporerer de szrlige foranstaltninger i artikel 1(4)
som en nedvendig folge af diskriminationsforbudet snarere end som en undtagelse til anti-
diskriminationsprincippet.'” Sammenkoblingen af diskriminationsforbudet med serlige
foranstaltninger understreger malsztningen om den faktiske individuelle lighed. Leest i
sammenhang skaber disse forskellige bestemmelser altsa en enhed, som er udtryk for
staternes forpligtelse til at sikre faktisk og reel lighed gennem loven."?

Formalet med et lighedskrav er ikke at behandle alle ens."* En sddan ens behandling vil
1 sidste ende fore til assimilation, som ikke respekterer forskellige etniske eller kulturelle
identiteter.'® FN’s racediskriminationskomite har da ogsa fastslaet, at idealet om at opna
en national enhed ikke er udtryk for en méls®tning om assimilation; den nationale enhed

11. "Equal protection of the law.”

12. Prezamblen til RDK, paragraf 2 og 12.

13. McKean, s 159.

14. "Equality by way of law.”

15. Dette er direkte blevet understreget af FN’s Menneskerettighedskomite 1 relation til CPR artikel 26:
“The enjoyment of rights and freedoms on an equal footing, however, does not mean identical treatment
in every instance.” Human Rights Committee, General Comment 18 on Non-discrimination, par. 8. FN-
dokument: HRI/GEN/1/Rev.2 (29 March 1996), s 27.

16. Eide og Opsahl, s 34.
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Kapitel 6

kan bedst opnas ved at beskytte alle gruppers kulturelle identitet.'” Lighed handler derfor
ikke om at behandle mennesker ens, men med udgangspunkt i respekt for deres forskelli-
geheder at behandle dem lige.

Hvis jeg kort skal karakterisere lighedskravet 1 RDK, ma det svare til McKeans lighedsde-
finition samt til Eide og Opsahls beskrivelse af det ferste niveau i lighedsbegrebet, nemlig
lighed pa det individuelle plan. Der er ikke alene tale om en formel lighed, men om
matericl og faktisk lighed forstdet som individers lige muligheder. | modsetning til som
Partsch at se lighedskravet som det positive modstykke til diskriminationsforbudet,
betragter jeg lighedskravet i RDK som det overordnede begreb og den overordnede
malsatning. Diskriminationsforbudet og kravet om sarlige foranstaltninger udger s
henholdsvis den negative og positive side af dette lighedskrav.

lighed = diskriminationsforbud + krav om s=rlige foranstaltninger = individers
lige muligheder

1 det folgende vil jeg forst soge at analysere rekkevidden af definitionen pa racediskrimi-
nation som den negative side af lighedskravet. Hernast vil jeg naermere undersgge den
positive side af lighedskravet. Dette vil jeg gere ved at undersege, hvad der ligger i
forpligtelsen til gennem sarlige foranstaltninger at garantere den materielle og faktiske
lighed.

2. Forbud mod racediskrimination

2.1. Indledning
Racediskrimination defineres i RDK artikel 1(1) som felger:

“[ denne konvention betyder udtrykket “racediskrimination” enhver forskel, udelukkel-
se, begrensning eller fortrinsstilling p& grundlag af race, hudfarve, afstamning eller
national eller etnisk oprindelse, hvis formal eller virkning er at ophave eller svekke den
ligelige anerkendelse, nydelse, eller udevelse af menneskerettigheder og grundlezggende
frihedsrettigheder pé det politiske, skonomiske, sociale, kulturelle eller et hvilket som
helst andet omrade af samfundslivet.”

17. FN-dokument: A/46/18 (1991), s 67, par. 266 vedr. Bulgarien. Ligeledes udtrykte Racediskrimina-
tionskomiteen i 1988 frygt for, at minoriteters kulturelle arv i Romanien ville blive adelagt og medfere
tab af deres identitet. jf. FN-dokument: A/43/18 (1988), s 34, par. 130.
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Kapitel 6

Definitionen henviser til bestemte handlinger eller undladelser, som er baseret pa en rekke
specifikke grunde, og som har et bestemt formal eller virkning. Med andre ord taler
definitionen om en udelukkelse eller en begrensning af ligebehandlingen inden for nogle
bestemte omrader. Racediskrimination er saledes udtryk for et aktivt og handlingsorien-
teret begreb. Definitionen pa racediskrimination involverer mere przcist tre elementer:
(1) der skal finde en bestemt handling eller undladelse sted, der kan beskrives som en
forskel, udelukkelse, begrensning eller fortrinsstilling, og

(2) handlingen eller undladelsen skal basere sig pa nogle bestemte grunde: race, hudfarve,
afstamning, national eller etnisk oprindelse, og

(3) handlingen eller undladelsen skal have et bestemt formal eller virkning: at ophave
eller svaekke den ligelige anerkendelse, nydelse, eller udevelse af menneskerettigheder og
grundleggende frihedsrettigheder pa nasten alle livsomrader.'

2.2. De forbudte diskriminationsgrunde

Begrebet racediskrimination 1 RDK retter sig ikke kun mod diskrimination pa grund af
race i snzver betydning. Diskrimination pa grund af hudfarve, afstamning, national eller
etnisk oprindelse er ogsa omfattet."’

Det biologiske racebegreb refererer til forskellige underarter af den samme art. I forrige
arhundrede blev betegnelsen racer traditionelt brugt i betydningen af underarter af homo
sapiens karakteriseret ved bestemte fremtoningsprag og fysiske anleg (eksempelvis den
negroide eller mongolide race).” I labet af de sidste 40-50 &r er det imidlertid blevet mere
og mere indlysende, at det ikke er muligt at lave et klassifikationssystem over forskellige
menneskeracer.’' Faktisk blev racebegrebet som beskrivelse for en afgrenset gruppe af
mennesker allerede efter Anden Verdenskrig frakendt enhver berettigelse 1 biologisk
videnskabelig henseende. Forskning viste, at klassifikationer baseret pa fremtoningspreg
var af begraenset vardi, og at det var mere anvendeligt at konstatere hyppigheden med
hvilken mange forskellige gener forekom i forskellige befolkninger. Der var en stigende
enighed om, at ideer om racemassig overlegenhed var videnskabelige falske, og at selve
racebegrebet var en myte.?? Dette udgangspunkt udfordres den dag i dag af sikaldte

18. Spergsmalet om, hvor langt diskriminationsforbudet rekker ind i det private, vil nzrmere blive
behandlet i kapitel 8.

19. RDK undtager 1 artikel 1(2) forskelsbehandling pa grund af statsborgerskab fra konventionens
anvendelsesomrade. Indhold og rzkkevidde af denne undtagelse vil nzrmere blive undersosgt 1 kapitel
7.

20. Pierre L. van den Berghe, Race and Racism - a comparative perspective (1967), s 9.

21. Ellis Cashmore, Dictionary of Race and Ethnic Relations (1996), s 296.

22. Gene M. Lyons, /n Search of Racial Equality: The Elimination of Racial Discrimination, 1 Paul
Taylor (ed.), Global Issues in the United Nations’ Framework (1989), s 80.
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Kapitel 6

“videnskabelige racister”, der anvender racebegrebet som betegnelse for underarter af
menneskeheden, der er forskellige 1 fysik samt i intellektuelle anleg og evner.?* At der
eksisterer en sammenhang mellem intelligens og race, blev eksempelvis péstaet i bogen
The Bell Curve fra 1994.%

Selvom FN’s malsztning om beskytttelse af menneskerettigheder var en reaktion pa
Anden Verdenskrigs redsler, blev begrebet “race” brugt fire gange i FN’s Pagt fra 1945.
Bade 1 preamblen til FN’s Deklaration samt til FN’s Konvention om Afskaffelse af Alle
Former for Racediskrimination blev detimidlertid understreget, at det biologiske racebeg-
reb blev betragtet som videnskabeligt illigitimt.>* Som nevnt begrenser RDK sig ikke til
rent fysiske kendetegn men omfatter ogsa kulturelle og historiske elementer i kraft af
diskriminationsgrundene afstamning, national og etnisk oprindelse.?

De enkelte diskriminationsgrunde 1 RDK artikel 1(1) vil ikke nzrmere blive gennemga-
et.”” “Race” referer ifolge Partsch kort sagt til en gruppe, som er socialt defineret pa
grundlag af fysiske kriterier, og “hudfarve” er blot et af disse kriterier.”® “Afstamning”
betyder en social gruppe defineret pa grundlag af sprog, kultur eller historie, og national
og etnisk oprindelse afgeres primert pa grundlag af bevidsthed.”

RDK forbyder saledes ikke diskrimination p& grund af et snavert biologisk racebegreb.
Beskyttelsen retter sig helt overordnet mod grupper, der pa grund af ydre kendetegn,
herunder sprog, navn og adfard skiller sig ud. Racediskriminationskomiteen har under-
stottet en vid fortolkning af de forskellige diskriminationsgrunde. Som illustration kan
nevnes, at komiteen i 1998 ved gennemgangen af landerapporterne behandlede og
kommenterede situationen for blandt andre de folgende sardeles forskellige befolknings-
grupper: roma- og sinti-folk, oprindelige folk, udlendinge, jeder, flygtninge og indvan-
drere samt sproglige, etniske og nationale minoriteter.*’

23. Ellis Cashmore, s. 295.

24. Richard Hermstein and Charles Murrey, The Bell Curve: Intelligence and Class Structure in
American Life, Free Press/Simon & Schuster (1994).

25.FN's Deklaration om Afskaffelse af Alle Former for Racediskrimination (1963), pr&amblen par.5 og
FN’s Konvention om Afskaftelse af Alle Former for Racediskrimination (1965), preamblen par.6.

26. Karl Joset Partsch, Neue Massnahmen sur Bekampfung von Rassen- und Fremdenhass, Europiishe
Grundrechte Zeitschrift (EuGRZ) 1994, s 430.

27. For en nzzrmere gennemgang se Henrik Karl Nielsen, Lars Adam Rehof & Christian Harlang, Anti-
diskrimination - Lovgivningen med kommentarer (1997), s 89 ff.

28. Karl Josef Partsch, Fundamental Principles of Human Rights (1982),s 77.
29. 1d.
30. FN-dokument: A/53/18 (1998).
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Kapitel 6

Partsch anser i overensstemmelse hermed den sociologiske racedefinition som den eneste
brugbare i enretlig sammenhang.’' [felge den sociologiske racedefinition bruges racebeg-
rebet 1 betydningen: “a human group that defines itself and/or is defined by other groups
as different from other groups by virtue of innate and immutable physical charac-
teristics.”*? Det synes ogsa at vare i denne betydning af “social gruppe”, at man i RDK
og andre folkeretlige menneskerettighedskonventioner i sin tid valgte racebegrebet som
en samlebetegnelse for “hudfarve”, “afstamning”, “national oprindelse” og “etnisk
oprindelse”.

I det folgende vil jeg neermere undersgge, hvad der ligger i RDK's sociologiske racedefini-
tion, s&rligt 1 kriterierne: a) “defined by other groups™ og b) “that defines itself”.

a) RDK vedrgrer alle personer, som tilherer forskellige racer, nationale eller etniske
grupper eller oprindelige folk."* Spergsmalet er, om det i konkrete situationer er ngdven-
digt at undersoege, hvad der mere pracist ligger i racebegrebet, 1 en etnisk gruppe osv. for
at kunne afgrense den gruppe af mennesker, som konkret omfattes af begreberne og
dermed af beskyttelsen? Svaret er nej, for hvis en arbejdsgiver undlader at ansztte mig,
fordi jeg har en mellemestlig baggrund og dette rent faktisk ikke er tilfeldet, sa har jeg
stadig veeret udsat for direkte diskrimination pa grund af race eller etnisk oprindelse. Det
afgerende er saledes den bagvedliggende arsag til, at arbejdsgiveren ikke ansztter mig.™
Dette folger af, at definitionen pa racediskrimination i RDK er en subjektiv definition.
Spergsmalet er altid, hvorvidt en person af andre antages at vare fysisk, socialt eller
kulturelt anderledes, uanset om dette er sandt eller ej.** Den subjektive racedefinition ger
det umuligt at lave en objektiv afgrensning af den gruppe af personer, som er omfattet af
beskyttelsen. Det afgerende er andres antagelser. Spgrgsmalet er szrligt relevanti tilfelde
af dirckte diskrimination.

b) Naste spergsmal er, hvordan man afgranser de etniske eller racemassige grupper, der
pga. et neutralt kriterium rammes uforholdsmassigt hardt i forbindelse med eksempelvis
ansettelser inden for politiet. Sidanne tilfzlde af mulig indirekte diskrimination hviler
ikke umiddelbart pa de ulovlige kriterier i RDK artikel 1(1). Ogsa 1 relation til serlige
foranstaltninger 1 forhold til visse racemassige grupper efter RDK artikel 2(2) opstar der
et behov for at afgrense, hvilke personer som er beskyttet af RDK i1 kraft af tilknytningen
til gruppen. FN’s Racediskriminationskomite har givet udtryk for, at man ikke kan

31. Karl Josef Partsch (1982), s 76.
32. Pierre van den Berghe, s 9.

33. General Recommendation conceming article 1 of the Convention (1999). FN-dokument A/54/18
(1999), Annex V.

34, Michael Banton, Discrimination (1994), s 7.
35. Karl Josef Partsch (1982), s 77.
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Kapitel 6

anvende objektive kriterier til pa forhand at udskille den gruppe af personer, som er
beskyttet af RDK og har krav pa szrlige foranstaltninger. Vedrerende maden hvorpa
personer bliver identificeret som medlemmer af en racemassig eller etnisk gruppe har
komiteen saledes i sin generelle anbefaling nr. VIII fra 1990 udtalt, at “en sédan identifi-
kation skal, hvis det modsatte ikke kan retfzrdiggeres, ske pa grundlag af de bererte
personers ret til selv at vaelge identitet”. Komiteen l&gger dermed princippet om
selvidentifikation til grund. Debatten i komiteen viser, at komitemedlemmerne fandt det
for vidtgaende i forhold til medlemslandene, hvis identifikationen af medlemmer af den
etniske gruppe “‘udelukkende “ skulle ske pa grundlag af selvidentifikation, som det forst
blev foreslaet.’” “Udelukkende * blev derfor endeligt erstattet af “hvis det modsatte ikke

kan retferdiggares™. ™

2.3. Direkte diskrimination

RDK artikel 1 forbyder forskelsbehandling, som har det formal eller den virkning at
svazkke rettighedemne for mennesker i de beskyttede katagoner.

Med begrebet “formal " omfattes de handlinger, der er motiveret afen tro pa, at den anden
person tilherer en bestemt race.”” Nar der forskelsbehandles eksplicit pa grund af race, er
der tale om direkte diskrimination. Hvis der er tale om en direkte diskriminerende
lovgivning eller anden offentlig regulering, vil det ikke vaere vanskeligt at bevise, at RDK
er krenket. Det diskriminerende formal vil umiddelbart vare synligt 1 den pageldende
regulering. Ogsa hvis der er tale om direkte diskriminerende offentlige afgerelser eller
private handlinger, vil det ofte vaere dbenbart, at der foreligger et diskriminerende motiv.

Ud over at pavise et formal om forskelsbehandling pga. race kreever de generelle menne-
skeretlige diskriminationsforbud som eksempelvis EMRK artikel 14 og CPR artikel 2 en
vurdering af, om diskriminationen er udtryk for vilkarlig behandling. Ifolge disse generel-
le forbud er der visse racebetingede forskelsbehandlinger, der pa grund af deres vilkarlig-
hed kan betragtes som diskriminerende, og visse forskelsbehandlinger, der pa grund af
deres rimelighed og proportionalitet kan betegnes som legitime.*

36. General Recommendation VIII (1990) concerning the interpretation ond application of article 1,
paragraphs 1 and 4 of the Convention. FN-dokument: HRI/GEN/1/Rev.2, s 92.

37. FN-dokument: CERD/C/SR.883 par.54.

38. FN-dokument: CERD/C/SR.884, par.25-26.

39. Michael Banton, /nternational Action Against Racial Discrimination, (1996), s 65.
40. Lars Adam Rehof og Tyge Trier, s 379.
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Kapitel 6

Spergsmalet er, om RDK'’s definition pa racediskrimination ogsa krever en sidan
vilkarligheds- og urimelighedsvurdering? Eller om en hvilken som helst form for forskels-
behandling pa grund af race 1 sig selv udger racediskrimination? Teorien om “farveblind-
hed” er udtryk for sidstn@vnte synspunkt. Denne teori foreslar, at race som kriterium for
klassificering er diskriminatorisk i sig selv, uanset den tjente malsztning og forholdet
mellem klassificeringen og malsztningen. Enhver klassifikation baseret pa race er séledes
i sagens natur forkert, hvilket medferer, at lovgivning og anden regulering alene ma
anvende race-neutrale klassifikationer.'' Ved at foresla at enhver klassifikation pa
grundlag af race er forkert, forudsatter denne farveblindteori, at det at tilhgre en bestemt
etnisk gruppe er uden nogen som helst betydning for “the pattern of disadvantages in a
society”.*? Dette synes ikke at have hold i virkeligheden, og farveblindteorien er heller
ikke afspejlet i RDK, hvor sarlige foranstaltninger som defineret 1 artikel 1(4) og 1 et vist
omfang pakraevet af artikel 2(2) ikke vil udgere diskrimination. Sddanne srlige foran-
staltninger for etniske minoriteter vil ellers i visse tilfelde kunne udgere forskelsbehand-
ling af eksempelvis etniske danskere.

Fraset omridet for szrlige foranstaltninger er det tilbagevarende spergsmal, om al
forskelsbehandling pa grund afrace udger racediskrimination. Definitionen paracediskn-
mination 1 artikel 1(1) kreever som den tredje betingelse, at en handling skal have til
formal eller virkning at “ophave eller svakke den ligelige anerkendelse, nydelse, eller
udevelse af menneskerettigheder ...” Kravene 1 RDK til racediskrimination gar derfor i
forste omgang pa, at forskelsbehandlingen ma fere til en uretferdig behandling, hvilket
betyder, at den ma virke negativt pa eller for den pageldende person.” Spergsmalet er,
om denne formulering kraver, at man skal foretage en urimelighedsvurdering af den
negative effekt?

Selvom en direkte forskelsbehandling pa grund af race 1 de fleste tilfelde i1 sig selv vil
veere urimelig, mener jeg ikke, at man helt kan komme udenom urimelighedsvurderingen.
Man kan forestille sig enkelte situationer, hvor det er sagligt at stille krav til eksempelvis
en bestemt etnicitet. Som eksempel kan nzvnes en rolle i et skuespil, hvor instrukteren
gnsker en person med en bestemt etnisk oprindelse. Det vil ogsa vere sagligt at stille krav
om, at en fotomodel er af en bestemt etnisk oprindelse. Et andet eksempel vil vaere en
halal-slagter, som kun vil ansatte muslimske medarbejdere. Sidanne krav vil vare
rimelige og vil kunne hjemles i national lovgivning.** Det samme kan siges om det
tilfelde, at et konkret roveri ifalge ofret begas af “en afrikansk udseende mand”. Her vil
det ikke udgare diskrimination af de “sorte”, som tilbageholdes med henblik pé afhering

41. Wojciech Sadurski, Gerhardy v. Brown v. The Concept of Discrimination: Reflections on the
Landmark Case that Wasn't, Sydney Law Review Vol. 11 (1986), s 35.

42.1d., s 36.
43. Eide og Opsahl, s 10.
44. Se lov om forbud mod forskelsbehandling pé arbejdsmarkedet m.v. § 6, stk. 2.
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Kapitel 6

i forhold til de “*hvide”, som ikke tilbageholdes. Forskelsbehandlingen pa grund af race
og etnisk oprindelse er velbegrundet og rimelig.

Afgarelsen af forskelsbehandlingens rimelighed afhanger ogsa af, hvem den forskelsbe-
handlede er. Det er ikke alle og enhver, som i enhver situation er beskyttet mod forskels-
behandling. Som beskrevet af Sadurski:
“... for discrimination is a function of victimisation, and victimisation depends upon
the relative positions of racial groups who are advantaged and those who are disad-
vantaged by a given racial distinction ...
Det, der er forkert ved racediskrimination, er saledes ikke, at den sker pa grund af race,
men at den er diskriminatorisk. For at vaere mere specifik, si ligger det uacceptable i
diskriminationen 1, at personer viktimiseres af en politisk magtfuld del af samfundet. Dette
sker gennem en sanktionering af nogle marginaliseringsmenstre og ved at stemple
personeme eller gruppen som mindreveerdig.*

| praksis vil der ofte vare tale om en befolkningsmajoritet, der diskriminerer en minoritet
eller flere etniske minoriteter. Sadurski’s tilgang ger imidlertid, at sterrelsesforholdet
mellem majoritet og minontet bliver irrelevant. Det afgarende bliver i stedet, om medlem-
mer af den etniske minoritetsgruppe, der forskelsbehandles, i1 forvejen er ugunstigt
stillede. Dette betyder eksempelvis, at apartheidsystemets diskrimination af de sorte 1 Syd-
Afrika utvivlsomt udgjorde racediskrimination, selvom der var tale om en minoritet, der
diskriminerede en majoritet. Tilsvarende betyder det, at der ikke vil vare tale om diskrimi-
nation af hvide mand 1 Danmark, som vil opleve at blive tilsidesat, hvis en arbejdsgiver
eksempelvis betragter en anden jobansegers etniske minoritetsbaggrund som en ekstra
kvalifikation til en bestemt arbejdsopgave. En del af urimelighedsvurderingen angar
saledes spergsmalet om, hvorvidt den krenkede er i en marginaliseret eller ugunstig
stilling. Det er saledes ikke kun minoriteter, der er beskyttet mod racediskrimination.

Generelt kan man sige, at diskrimination bygger pa en urimelig kategorisering, som har
en negativ effekt af faktisk og/eller retlig karakter for enkeltpersoner.”” RDK indeholder
et specielt diskriminationsforbud, og de forbudte diskriminationsgrunde i RDK vil kunne
betegnes som urimelige kategoriseringer. Forekomsten af en af de forbudte diskrimina-
tionsgrunde vil skabe en sterk formodning for diskrimination. Nar der skal skelnes
mellem legitim forskelsbehandling og diskrimination, har man traditionelt inden for den
folkeretlige menneskeret fulgt en “reasonable classification test”.® Legitime forskelsbe-
handlinger skal ifelge denne test have “an objective basis, a reasonable cause and should

45. Sadurski, s 35.

46.1d.. s 40.

47. Lars Adam Rehof og Tyge Trier, s 374.

48. Torkel Opsahl, Law and Equality. Selected articles on human rights (1996), s 174-175.
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Kapitel 6

not be disproportionate in relation to what is necessary to achieve the purpose of the
classification.”’

Ogsa Den europziske Menneskerettighedsdomstol har lavet en test til sondring mellem
legitim forskelsbehandling og diskrimination. Det afgarende for EMD vil for det forste
vere, om formadlet er velbegrundet. Desuden skal det vurderes, om der er et rimeligt
proportionalitetsforhold mellem de anvendte metoder og det mal, der seges realiseret med
forskelsbehandlingen. Dette folger neermere af EMD's afgerelse i sagen om Den Belgiske
Sprogstrid.”
Sagen vedrorte bl.a. spgrgsmal om forskelsbehandling af fransktalende skolebern i 6
belgiske kommuner i omegnen af Bryssel. Bemnenes forzldre klagede over, at den
belgiske stat kun gav undervisning pé flamsk i disse kommuner. Ifslge den belgiske
lovgivning skulle undervisningen pa de statslige skoler i de to sprogomréder, fransk og
flamsk, alene gives pa det pagzldende omréides sprog. Herved fik de fransktalende
familier, der var bosat i flamsktalende omrader, problemer med at fi undervisning pa
fransk. EMD fandt, at forskelsbehandlingen i de 6 kommuner uden for Bryssel var
diskrimination af de fransktalende og séledes i strid med EMRK artikel 14.'

Racediskriminationskomiteen har givet udtryk for, at forskelsbehandling ikke vil udgare
racediskrimination, hvis kriterieme for en sddan forskelsbehandling vurderet i forhold til
konventionens formal og hensigt er 1) legitime eller 2) falder inden for anvendelsesomra-
det af artikel 1(4) om szrlige foranstaltninger.*

En systematisk fortolkning af RDK artikel 1 med stette 1 praksis fra EMD og menne-
skeretten generelt ma opsummerende fore til, at en forskelsbehandling pa grund af race
vil veere illegitim, jf. ovennavnte 1) og dermed udtryk for racediskrimination, hvis den:

49. Dorthe Gad Thuemoes, Specialeathandling fra Kebenhavns Juridiske Fakultet, The Protection of
Group Rights and the Rights of Indigenous Peoples in International Human Rights Law and in Australian
Common Law (1999), s 20.

50. EMD 6 Belgian Linguistics Case (1968), par. 10: Nar EMD skal vurdere, om ligebehandlingsprincip-
petiartikel 14 er krznket, underseger den, om “the distinction has no objective and reasonable justifica-
tion. The existence of such a justification must be assessed in relation to the aim and effects of the
measure under consideration, regard being had to the principles which normally prevail in democratic
societies. The difference of treatment in the exercise of a right laid down in the Convention must not only
pursue a legitimate aim: Article 14 is likewise violated when it is clearly established that there 1s no
reasonable relationship of proportionality between the means employed and the aim sought to be
realised.”

51.1d., par. 32.

52. Generel Recommendation XIV on article 1, paragraph 1, of the Convention (Forty-second session
1993); FN-dokument HRI/GEN/1/Rev.2, s 95. “The Committee observes that a differentiation of
treatment will not constitute discrimination if the criteria for such differentiation, judged against the
objectives and purposes of the Convention, are legitimate or fall within the scope of article 1 paragraph
4, of the Convention.”
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Kapitel 6

a) ikke har en objektiv og rimelig retferdiggerelse eller ikke folger et legitimt mal, eller
b) hvis der ikke er et rimeligt proportionalitetsforhold mellem mélet og de anvendte midler
til realisering af malet.

2.4. Indirekte diskrimination

Ved at tilfaje ordet “virkning " 1 artikel 1(1) gav RDK’s forfadre udtryk for, at formal
eller hensigt klart ikke skulle vare en betingelse for racediskrimination. At indirekte
diskrimination séledes er omfattet af RDK, understreges yderligere af artikel 2(1)(c),
hvorefter medlemsstaterne er forpligtede til at ophzve enhver lov eller praksis, som har
den virkning, at den skaber eller bevarer racediskrimination. En handling, som er udfert
med en prisverdig hensigt, kan derved vare ulovlig, hvis den har en diskriminerende
virkning. Der kan vare tale om helt objektive eller neutrale kriterier, som har denne
virkning. En diskriminerende virkning behgver heller ikke nedvendigvis at have varet
forudset pa det tidspunkt, handlingen blev foretaget, for at der kan vere tale om racedi-
skrimination.

Det indirekte diskriminationsbegreb komplicerer racediskriminationsforbudet, fordi det
i et vist omfang lesriver diskriminationsbegrebet fra de forbudte diskriminationsgrunde.*
I virkelighedens verden kan den indirekte diskrimination sdledes vere vanskelig at fa gje
pa. Den kan vare lgsrevet fra race og etnisk oprindelse. Ud over problememe med at
beskrive, hvordan den indirekte diskrimination “ser ud”, kan det vaere vanskeligt at skelne
mellemn en mere eller mindre skjult direkte diskrimination og s en indirekte diskrimina-
tion.

Som eksempel kan n®vnes, at en arbejdsgiver, der i en annonce for et rengeringsjob

skriver, at kvinder med terkleder er ugnskede, klart gor sig skyldig i direkte diskrimina-

tion pa grund af etnisk oprindelse eller religion. Hvis samme arbejdsgiver et stykke tid

senere laver en ny annonce for et nyt rengeringsjob, hvor han alene stiller krav til en

bestemt uniformering (som udelukker terklede), er spargsmalet, om der sa vil vaere tale

om skjult direkte diskrimination, eller om det vil udgere indirekte diskrimination? For

at kunne tage stilling til et sddant spargsmal er det nedvendigt at ga i substansen og ferst

efter en ngje undersogelse foretage en konkret vurdering. Det kan vare abenbart, at

arbejdsgiveren bruger uniformeringskravet for at dekke over, at han bare ikke snsker

“tgrkledekvinder”. I sddan en situation vil der vaere tale om skjult direkte diskrimina-

tion. Der kan pa den anden side ogsa vere tale om et decideret bekledningskrav, hvis

saglighed og proportionalitet (se nedenfor) s& ma underkastes en konkret vurdering.

Indirekte diskrimination vil som regel vaere mere vanskelig at bevise end den direkte
diskrimination. I mange tilfeelde kreever bevisferelsen nogle informationer af en betydelige
bredde og specifitet. Dette gelder serligt, nar virkningen af diskriminationen kun kan

53. Michael Banton (1996), s 65.
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Kapitel 6

observeres over tid.** Man er saledes athengig af bade informationemes kvantitet og
kvalitet. Som eksempel kan n@vnes, at indirekte diskrimination kan vere vanskelig at
bevise, ndr den tilskrives indvirkningen af en skonomisk politik p& nogle etniske grup-
peringer, der i forvejen var skonomisk darligt stillet.>

Spergsmalet om direkte og indirekte diskrimination har pa et anderledes overordnet
niveau varet diskuteret i Racediskriminationskomiteen i forbindelse med gennemgang af
forskellige landerapporter. Flere europziske lande har givet udtryk for, at de kun har
forbudt handlinger, som har et racediskriminerende formél. Bade Belgien i 1992 og
Frankrig i 1994 h&vdede, at der 1 alle konkrete sager var et krav om, at en racistisk hensigt
skulle kunne anfores.*® Dette blev kritiseret af komiteen, som anbefalede, at lovgivningen
blev strammet, for at ogsé handlinger med en diskriminerende virkning kunne rammes.*’
Racediskriminationskomiteen gav endvidere 1 forbindelse med behandlingen af den
engelske landerapport i 1992 udtryk for, at indirekte diskrimination var omfattet af RDK.
Dette skete ved, at komiteen bemerkede, at landerapporten ikke beskrev, hvordan
indirekte diskrimination, som var forbudt 1 den engelske Race Relations Act i overens-
stemmelse med RDK artikel 1, blev fortolket.*® I 1996 udtrykte komiteen bekymring over
for Ungam pa grund af den faktiske diskrimination af roma- og sinti-folk.’® Diskrimina-
tion af roma- og sinti-folk 1 relation til deres skonomiske, sociale og kulturelle rettigheder
ville forege deres sarbarhed i en skonomisk krisetid. 1 1998 udtrykte komiteen bekymring
over rapporter om bade direkte og indirekte diskrimination i relation til adgangen til
ansettelse i Holland.*

Komiteen har i en generel anbefaling givet udtryk for felgende princip til afgorelse af,
hvorvidt der foreligger indirekte diskrimination:
“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 nationa! or ethnic origin.”'

54. Theodor Meron, The meaning and reach of the International Convention on the Elimination of All
Forms of Racial Discrimination, American Journal of International law Vol. 79 (1985), s 287.

55.1d.

56. Michael Banton (1996), s 193.

57.1d.

58. FN-dokument: A/46/18 (1991), s 50, par. 186.

59. FN-dokument: A/51/18 (1996), s 24, par. 119.

60. FN-dokument: A/53/18 (1998), s 35, par. 105.

61. General Recommendation XIV (1993); FN-dokument: HRI/GEN/1/Rev.2, s 95.
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Kapitel 6

Hvis en bestemmelse, en konkret handling eller undladelse har en skaev virkning over for
en etnisk minoritetsgruppe, skal det vurderes, om der er tale om indirekte diskrimination
af medlemmer af denne gruppe. Dette sker pA samme made som i undersegelsen af en
mulig direkte diskrimination. Forskelsbehandlingen er sdledes indirekte diskriminerende,
hvis den:

1) ikke har en objektiv og rimelig retferdiggarelse, ikke forfolger et legitimt mal, eller
2) hvis der ikke er et rimeligt proportionalitetsforhold mellem mélet og de anvendte midler
til realisering af malet.

Der foreligger ikke umiddelbart konkrete klagesager fra Racediskriminationskomiteen til
illustration af undersogelsen af mulig indirekte diskrimination. [ den eneste umiddelbart
relevante sag gar komiteen ikke naermere ind i en undersegelse af, om der rent faktisk var
tale om indirekte diskrimination.®

Sagen vedarte en tunesisk statsborger med permanent opholdstilladelse i Danmark.
Habassi blev nagtet et 1an til en bilalarm, fordi han ikke var dansk statsborger. Komite-
en var af den holdning, at statsborgerskab ikke er det mest passende kriterium til
afgorelse af om en lantager vil eller kan tilbagebetale et 1dn. Samtidig understregede
komiteeen vigtigheden af at have adgang til kreditmarkedet for at kunne blive integreret
i samfundet.
Komiteen synes saledes atkonstatere en diskriminerende virkning og at konkludere, at det
havde varet passende for de danske myndigheder at iverksette en tilbundsgiende
undersogelse af de reale bagvedliggende grunde til forskelsbehandlingen pga. manglende
statsborgerskab.

Mere illustrerende for undersegelsen af indirekte diskrimination er en konkret sag fra FN's

Menneskerettighedskomite - Bhinder vs. Canada:*
Sagen vedrerte en sikh, der var blevet afskediget fra sin stilling, fordi han af religigse
grunde nazgtede at efterleve et nyt krav om at baere beskyttelseshjelm pa arbejdspladsen.
Klager mente, at kravet om beskyttelseshjelm havde en diskriminerende virkning over
for sikher og saledes var udtryk for ulovlig indirekte diskrimination. FN's Menneskeret-
tighedskomite gav udtryk for, at selvom kravet om beskyttelseshjelm kunne betegnes
som faktisk diskriminerende, s var kravet i fuld overensstemmelse med komiteens
praksis. Naermere udtalte komiteen, at:
“If the requirement that a hard hat be worn is seen as a diskrimination de facto against
persons of the Sikhreligion under article 26, then, applying criteria now well established
in the jurisprudence of the Committee, the legislation requiring that workers in federal
employment be protected from injury and electric shock by the wearing of hard hats is

62. Opinion adopted by the Committee on 17 March 1999 on Communication No. 10/1997 - Habassi v.
Denmark; FN-dokument A/54/18 (1999), Annex II1.

63. Communication No. 208/1986, Bhinder v. Canada (views adopted on 9 November 1989, at the thirty-
seventh session).
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to be regarded as reasonable and directed towards objective purposes that are compa-
tible with the Covenant. "

[ forhold til direkte diskrimination ma rimelighedsvurderingen og proportionalitetsvur-
deringen nedvendigvis vaere langt mere intensiv i tilfzlde af formodet indirekte diskrimi-
nation. Forskelsbehandlingen sker her ikke direkte pa grund af de forbudte diskrimina-
tionsgrunde, og den kan derfor i en rekke situationer vare helt legitim.

2.5. Konklusion

Diskriminationsforbudet i RDK rakker videre end tidligere folkeretlige diskriminations-
forbud, i og med at bade direkte og indirekte diskrimination utvivisomt er forbudt.
Sammenlignet med det direkte diskriminationsbegreb vil rekkevidden af det indirekte
diskriminationsforbud i hejere grad veare ikke-retligt bestemt. Spergsmalet vil i mange
tilfelde vaere, i hvilket omfang det offentlige skal stille serlig bistand til radighed for at
sikre den lige adgang til forskellige ydelser. Vil der eksempelvis vare tale om indirekte
diskrimination inden for hospitalsvasenet, hvis det faktum, at der ikke stilles tolk til
radighed, ger, at en gruppe etniske minoriteter ikke far de ydelser, de ellers har ret til?
Eksemplet illustrerer, at de retlige greznser for det indirekte diskriminationsbegreb
nedvendigvis vil afh@nge af, hvilket samfund man befinder sig i. Det indirekte diskrimi-
nationsforbuds grenser forudsztter samfundsmassig og ekonomisk opbakning og
anerkendelse. Desuden dbner malsztningen om faktisk lighed op for szrlige foranstaltnin-
ger, som i et vist omfang er pakraevet af RDK artikel 2(2). 1 nzste afsnit vil jeg derfor
undersoege, hvad der ligger i det positive aspekt af lighedskravet - i de serlige foranstalt-
ninger.

3. Krav om sarlige foranstaltninger

3.1. Indledning
Beskyttelsen mod racediskrimination og kravet om szrlige foranstaltninger udger
tilsammen lighedskravet. RDK indeholder en overordnet malsetning om at fremskynde

opnaelsen af faktisk lighed, i betydningen af individers lige muligheder.

Allerede i 1923 udtrykte Den Permanente Internationale Domstol en erkendelse af, at
faktisk og ikke bare formel lighed matte vaere malsztningen:
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“There must be equality in fact as well as ostensible legal equality in the sense of the
absence of diskrimination in the words of law.”*

1 1935 udtrykte samme domstol en yderligere erkendelse af, at srlige foranstaltninger
kan vere nadvendige for at opna faktisk lighed:
“Equality in law precludes discrimination of any kind; whereas equality in fact may
involve the necessity of different treatment in order to attain a result which establishes
an equtlibrium between different situations.
It is easy to imagine cases in which equality of treatment of the majority and of the
minority, whose situation and requirements are different, would result in inequality in
fact [...]. The equality between members of the majority and of the minority must be an
effective, genuine equality [...]."

Det er siledes en historisk erkendelse, at szrlige foranstaltninger kan vare en brugbar og
nedvendig metode til at forbedre den sociale, skonomiske og politiske magt for de
grupper 1 samfundet, der er marginaliseret og ikke har deres interesser reprasenteret i de
vigtigste nationale institutioner.

3.2. Analyse af bestemmelserne i RDK artikel 1(4) og 2(2)

RDK’s forfeedre anskede at stille de nedvendige midler til radighed for at give minoniteter
mulighed for at opna lighed sa hurtigt som muligt.®” Intentionen med ivarksettelse af
s@rlige foranstaltninger var at hjzlpe nogle grupper af personer, som i en lang periode
havde befundet sig i en underordnet samfundsposition.®®

To af de vigtigste bestemmelser i RDK er da ogsa artikel 1(4) og artikel 2(2). Artikel 2(2)
foreskriver en ret til faktisk lighed ved at tvinge staterne til at trzffe konkrete foranstalt-
ninger, nar forholdene taler herfor med henblik pa at sikre en passende udvikling og
beskyttelse af visse racegrupper. Bestemmelsen i artikel 2(2) er derved udtryk for en
anerkendelse af, at en lovgivning som sikrer formel lighed for bestemte etniske grupper

64. German Settlers in Poland, Publications of the Permanent Court of International Justice, Serie B. No.
6 (1923), s 24.

65. Minority Schools in Albania, Permanent Court of International Justice, Serie A/B, No. 64, 6. April
1935 (Advisory Opinion), s 19.

66. FN’s Menneskerettighedskomite vedtog i 1989 en generel anbefaling om ikke-diskriminationsprincip-
pet i CPR. Komiteen papegede i anbefalingen, at positive foranstaltninger i visse tilfelde vil vare
legitime forskelsbehandlinger, som kan have til hensigt at modvirke faktisk diskrimination. General
Comment 18 on non-discnmination (1989); FN-dokument: HRI/GEN/1/Rev.2, s 26.

67. FN-dokument: E/CN.4/SR.759, s 8.

68. FN-dokument: C/CN.4/SR.760, s 4.
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ikke er tilstrazkkelig i forhold til at sikre dem faktisk lighed. Ifalge artikel 2(2) skal disse
grupper sikres den fulde og ligelige nydelse af menneskerettigheder. 1 artikel 1(4) kvalifi-
cerer princippet om s&rlige foranstaltninger definitionen pa racediskrimination. Artikel
1(4) vedrerer saledes definitionen pa racediskrimination, mens konkrete foranstaltninger
efter artikel 2(2) bliver gjort til en af staternes grundleggende forpligtelser i RDK.*

3.2.1. RDK artikel 1(4)

Sarlige foranstaltninger efter artikel 1(4) vil ikke udggre diskrimination, hvis de treffes
med “det ene formal” at sikre tilfredsstillende fremgang for visse grupper, der har behov
for beskyttelse, og hvis beskyttelsen “mitte vare nadvendig” for at sikre sidanne grupper,
og “forudsat at de kun opretholdes, indtil formalet med dem er opfyldt”, og at de “ikke
medferer opretholdelse af szrskilte rettigheder”.

Hvis artikel 1(4) udszttes for en strikt ordlydsfortolkning, udelukkes etablering af ethvert
system med sarskilte rettigheder, hvilket nermest vil medfere en udelukkelse af serlige
foranstaltninger. Dette folger af betingelsen om, at de szrlige foranstaltninger ikke ma
fore til “opretholdelse af s@rskilte rettigheder”. Artikel 2(2) er mindre restriktiv 1 sin
formulering og fastsetter, at ethvert system med sarlige foranstaltninger herunder
s@rskilte rettigheder skal ophere, ndr méls@tmingen er naet. Serskilte rettigheder udeluk-
kes altsa ikke efter artikel 2(2), men skal vare begransede i tid. Det der altsa formuleres
som to separate betingelser i artikel 1(4), formuleres som en sammenhangende betingelse
1 artikel 2(2). Ifelge artikel 2(2) kraves, at hvis de szrlige foranstaltninger medferer
serskilte rettigheder, sa skal de vare tidsbegrensede. Formalet med RDK og i serdeles-
hed med artikel 2(2) og 1(4) er sikring af faktisk lighed. En kontekstuel fortolkning af
artikel 1(4) og artikel 2(2) ma sammen med en formalsfortolkning fere til, at serlige
foranstaltninger skal forstas i overensstemmelse med artikel 2(2). Denne fortolkningstil-
gang medferer, at s®rlige foranstaltninger sdledes godt kan etablere s®rskilte rettigheder
i en periode - men kun indtil malet med dem er niet.”

[ praksis er der en razkke offentlige tiltag, som har til hensigt af styrke integrationen af
etniske minoriteter. For at sddanne tiltag kan betegnes som s&rlige foranstaltninger skal
de opfylde en rekke krav. Forst og fremmest skal tiltagene udgere et gode for den
racegruppe, de er rettet mod. Dernast skal de have det ene formal at sikre fremgang for
denne racegruppe. Heri ligger en formodning om, at artikel 1(4) skal fortolkes indskren-

69. McKean, s 159.

70. Sadurski, s 23. Sadurski argumenterer ogsa for, at en subjektiv fortolkning af bestemmelserne vil fare
til samme resultat. Dette folger bl.a. af, at artikel 2(2) blev udarbejdet fer artikel 1(4) og sdledes ma vere
af herskende betydning.
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Kapitel 6

kende. Man kan séiledes antage, at tiltagene utvivlsomt skal virke efter hensigten.”
Endeligt skal tiltagene vere nadvendige for at sikre denne fremgang.

Det, at en serlig foranstaltning skal udgere et gode, synes at indebare et krav om, at de
personer, der omfattes af foranstaltningen direkte eller indirekte skal samtykke i denne,
og at foranstaltningen saledes er frivillig. Samtykkekravet kan ogsa udledes af kravet om,
at foranstaltningen skal vere “ngdvendig” for at sikre fremgang. Det betyder, at der ikke
ma vare tale om tvangsmassige ordninger, og at de reelle problemer og behov skal
undersages for at gere det klart, hvilke tiltag der er nedvendige.” | praksis synes det i
mange tilfelde at medfere, at sarlige foranstaltninger kun kan ivarksattes, hvis de er
resultat af en dialog med og et positivt enske hos den bergrte etniske gruppe.”

I Racediskriminationskomiteens praksis har der udviklet sig et yderligere krav om
informeret samtykke og dialog for sa vidt angar beslutninger, der vedrerer oprindelige
folk.”™ De oprindelige folk har dermed krav pa en dialog med de relevante offentlige
myndigheder, for initiativer szttes i gang. Andre private, som eventuelt ogséa kan berares
af initiativerne, synes ikke at veere givet en ret til at deltage i dialogen. Dette informerede
samtykke- og dialogkrav gzlder imidlertid alene for oprindelige folk og kan ikke siges at
gelde generelt 1 forbindelse med ivaerksattelse af sarlige foranstaltninger for etniske
minoriteter. Etniske minoriteter udger en del af samfundet og er beskyttede af de traditio-
nelle demokratiske strukturer i en given stat. Det betyder imidlertid stadigvak ikke, at
majoriteten kan patvinge etniske minoriteter nogle srlige foranstaltninger. Konkluderen-
de kan frivillighedskravet sdledes siges at eksistere, uden at det dog er ensbetydende med
et krav om informeret samtykke.

3.2.2. RDK artikel 2(2)

Ifolge RDK artikel 2(2) skal deltagerstaterne, hvor forholdene taler herfor, treffe konkrete
foranstaltninger pa det sociale, skonomiske, kulturelle og andre omrader til at sikre en
passende udvikling og beskyttelse af visse racegrupper med henblik pé at tilsikre den fulde
og ligelige nydelse af menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder.

Der er ikke direkte i artikel 2(2) tale om en individuel ret til sarlige foranstaltninger.
Staterne er imidlertid underlagt en forpligtelse til om nedvendigt at lave serlige foranstalt-

71. Lene Johannessen, Opfolgende notat af 18. september 1992 til Forslag til folketingsbeslutning om
bedre integration og sikring af udlcendinges retsstilling i Danmark, Beslutningsforslag nr. B 65 vedtaget
af Folketinget den 18. juni 1992, Det Danske Center for Menneskerettigheder, Udtalelser om Menne-
skeretsspprgsmal, 2. samling (1993), s 26.

72. Lene Johannessen, s 33.
73. Henrik Karl Nielsen m.fl., s 134.

74. General Recommendation XXIII (51) conceming Indigeneus Peoples (1997); FN-dokument A/52/18
(1997), Annex V. Decision 2/54 on Australia (1999); FN-dokument: A/54/18 (1999),s 7.
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Kapitel 6

ninger for at sikre en passende udvikling, og med en dynamisk formalsfortolkning ma der
heraf kunne udledes en vis individuel rettighed. Bestemmelsen forudsztter, at der er tale
om en eksisterende ulighed eller ubalance, hvor visse racegrupper befinder sig i en
ugunstig stilling. Artikel 2(2) beskytter grupper af personer eller individer via deres
medlemskab af en gruppe.”

Som tidligere beskrevet kan ogsa majoriteten af en befolkning vare udsat for racediskri-
mination omfattet af RDK's forbud. Tilsvarende illustrerer komiteens praksis, at der godt
kan blive tale om en forpligtelse til at iverksatte szrlige foranstaltninger for en underpni-
vilegeret gruppe, selvom denne udger majoriteten af en befolkning.” Under behandlingen
af Guatemalas landerapport i 1995 fokuserede komiteen eksempelvis nzsten udelukkende
pa situationen og rettighedeme for de oprindelige folk, som udger majoriteten af Guate-
malas befolkning.”” Det er princippet om selvidentifikation, der afger, om personer kan
identificeres som medlemmer af en racegruppe, jf. den generelle anbefaling nr. VIIL."

Ifolge artikel 2(2) gelder forpligtelsen til at iverksatte szrlige foranstaltninger, “hvor
forholdene taler herfor”. Bestemmelsen giver ikke nermere retningslinjer for, hvornar
dette er tilfzldet. Ifalge Meron ma det afgerende vaere, om den pagaldende gruppe har
brug for statens beskyttelse og hjelp for at opna den fulde og ligelige nydelse af menne-
skerettigheder.” Uanset hvordan bestemmelsen l&ses, giver den staterne et vist ridderum
for fortolkning. Dette var ogsa hensigten, da bestemmelsen blev udarbejdet.** Komiteen
betragter imidlertid ikke formuleringen som en direkte undtagelse til forpligtelsen om
iverksettelse af serlige foranstaltninger. I stedet ser komiteen bestemmelsen som et
middel til at tillade staterne en vis grad af fleksibilitet i maden, de gennemforer de serlige
foranstaltninger p4.*' Spergsmadlet om, hvorvidt nedvendighedskravet er opfyldt og
seerlige foranstaltninger skal iveerksattes, er imidlertid 1 praksis i stort omfang overladt
til staternes afgerelse. Ifelge O’Flaherty synes praksis fra komiteen pa den anden side at
afspejle, at afvejningen af, om sarlige foranstaltninger er nadvendige, er en objektiv

75. Meron, s 306.

76. Michael O’Flaherty, Substantive provisions of the International Convention on the Elimination of
Racial Discrimination i Sarah Pritchard (ed.), Indigenous Peoples, the United Nations and Human Rights
(1998), s 172.

77. FN-dokument: A/50/18 (1995), s 60ff.

78. Se afsnit 2.2.b).

79. Meron, s 308.

80. Drew Mahalic and Joan Gambee Mahalic, The limitation provisions of the International Convention
on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination, Human Rights Quarterly, Vol 9 (1987), s 83.

81. Id.
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Kapitel 6

afvejning, som ikke er athengig af medlemsstatens subjektive synspunkter.®? Komiteens
retningslinjer for udarbejdelse af landerapporter tager da ogsa for givet, at staterne
fremlzgger informationer om de specielle og konkrete foranstaltninger, de har iverksat
for at sikre visse racegruppers ligelige nydelse af menneskerettigheder.

De serlige foranstaltninger skal have en midlertidig karakter. Nar malet med dem er
opnéet, skal de ophere. S& lenge der ikke er faktisk lighed for medlemmer af den
pageldende racegruppe, s& udger de srlige foranstaltninger ikke diskrimination. Det
overordnede mal med artikel 2(2) er at integrere gruppemes medlemmer ind 1 det sam-
fund, de tilherer.*® S3 snart integration og faktisk lighed er opnéet, skal de serlige
foranstaltninger indstilles. Med denne tidsmassige betingelse ville RDK's forfedre
undga, at tidligere underprivilegerede personer pludselig kom til at tilhere serligt
privilegerede grupper.

Kravet om, at seerrettigheder for medlemmer af udsatte grupper skal vare tidsbegraensede,
steader pa, hvad der er blevet kaldt “retten til at veere forskellig” for forskellige minoritets-
grupper.® Dette henger forst og fremmest sammen med, at RDK er en konvention, der
beskytter individer og ikke grupper mod diskrimination. RDK har da ogsé en méls&tning
om at integrere alle personer ind i samfundet uden at give serlige permanente privilegier
til bestemte etniske grupper. RDK er pa den made tydeligvis ikke udarbejdet for at
beskytte og bevare oprindelige folks og nationale mindretals szregne sprog og kultur.
Som tidligere beskrevet er det imidlertid ikke al forskelsbehandling pga. race, der i
medfor af RDK udger racediskrimination. RDK udelukker derfor ikke permanente
seerrettigheder, som har til formal at bevare og udvikle etniske minoriteters sprog og
kultur.*® Det fremgar tydeligt af komiteens generelle anbefaling nr. XXI om retten til
selvbestemmelse, hvor det understreges, at medlemsstaterne skal vere modtagelige over
for etniske minoriteters ret til at fore et veerdigt liv, til at bevare deres kultur, til at fa deres
lige andel af landets overskud og deres ret til tage del i landets beslutningsprocesser,
sarligt regeringsmagten.® Disse mere permanente minoritetsrettigheder eller rettigheder
for oprindelige folk skal dermed ikke betegnes som s@rlige foranstaltninger artikel 1(4)'s
forstand. Der er tale om permanente ordninger, som er hjemlet 1 artikel 1(1). Betegnelsen

82. Michael O'Flaherty, s 171.
83. Mahalic og Mahalic, s 84.

84. Partsch, Racial Discrimination, in Rudiger Wolfrum (ed.), United Nations: Law, Policies and Practice
(1995), s 1006.

85. Cholewinsky argumenterer for, at praksis under konventionen illustrerer, at RDK tillader permanente
positive foranstaltninger med henblik pa at bevare og udvikle etniske minoriteters kultur og sprog.
Ryzard Cholewinski, The Racial Discrimination Convention and the protection of cultural and linguistic
ethnic minorities, Revue de Droit International (1990), s 191.

86. General Recommendation XXI (48) adopted at the 1147th meeting, on 8 March 1996. FN-dokument:
A/51/18 (1996), Annex VIIL.
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Kapitel 6

serlige foranstaltninger skal bruges de midlertidige tiltag, der iverksattes for at ophave
en eksisterende ubalance og ulighed.

3.2.3. Gennemforsel af kravet om seerlige foranstaltninger
En gennemgang af de sidste 10 ars rapporter fra komiteen til FN’s generalforsamling
viser, at komiteen ikke en eneste gang direkte har kritiseret et medlemsland for ikke at
have iveerksat serlige foranstaltninger. Komiteen har imidlertid kritiseret, at et med-
lemsland ikke har redegjort for, om landet har iverksat szrlige foranstaltninger, som
krevet af RDK.*” Men oftere end at kritisere har komiteen anbefalet, at et medlemsland
iveerksetter sidanne sarlige og konkrete foranstaltninger, nar forholdene taler for det.*®
Eksempelvis har komiteen udtalt, at indsatsen i Bulgarien for at gennemfore positiv
serbehandling af sigajnere i relation til deres borgerlige, politiske, sociale, skonomiske
og kultureller rettigheder skal styrkes.* I 1999 fremsatte komiteen folgende anbefaling
til den rumanske regering:
“Measures of affirmative action should be adopted in favour of the Roma population,
especially in the areas of education and vocational training, with a view, inter alia to
placing Roma on an equal footing with the rest of the population in the enjoyment of
economic, social and cultural rights, removing prejudices against Roma population and
enhancing its capacity in asserting its rights.””

Ligeledes har komiteen i forhold til Rusland udtalt, at programmer til udvikling og
beskyttelse af mindre udviklede grupper ber gives eget opmarksomhed.”’ Desuden er
positiv serbehandling blevet hilst szrligt velkommen.” 1 andre tilfelde bliver medlems-
staten bedt om at redegere for, om der er opstaet et behov for s@rlige foranstaltninger, og
i givet fald pa hvilket grundlag de serlige foranstaltninger er blevet ivaerksat, og endelig
hvilke myndigheder der er ansvarlige for at gennemfare dem.”

Mabhalic konkluderer, at der har veret et skift fra komitemedlemmers opmarksomhed pa
negative sanktioner til bekeempelse af racediskrimination til en interesse for de s&rlige
foranstaltninger i artikel 2(2).** Jeg mener, det er tvivlsomt, om der er grundlag for en

87. FN-dokument: A/50/18 (1995), s 44, par. 183.
88. FN-dokument: A/51/18 (1996), s 27, par. 149.
89. FN-dokument: A/52/18 (1997), s 41, par. 288.
90. FN-dokument: A/54/18 (1999), s 39, par. 286.
91. FN-dokument: A/53/18 (1998), s 28, par. 43.
92. FN-dokument: A/51/18 (1996), s 69, par. 494.
93. FN-dokument: A/46/18 (1991), s 26, par. 69.
94. Mahalic og Mahalic, s 85.
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sddan konklusion i komiteens arsrapporter til FN’s generalforsamling. Maske er der
blevet lidt mere fokus péa de szrlige foranstaltninger, end der var tidligere, men der er
ikke tale om en markant udvikling. I modsztning til eksempelvis artikel 4 om racistiske
ytringer er artikel 2(2) stadig ikke en bestemmelse, som diskuteres i forbindelse med hver
eneste landerapport.

Neaste spargsmal er, hvad der er indholdet af serlige foranstaltninger 1 praksis? Sarlige
foranstaltninger dekker over mange forhold fra skonomisk bistand til decideret positiv
seerbehandling.” Der er saledes tale om en aktiv indsats, ved at eksempelvis offentlige
myndigheder gar noget aktivt og ekstra for at sikre faktisk lighed. Den szrlige assistance
til medlemmer af underprivilegerede grupper kan ske med henblik pa at forbedre disse
gruppers gkonomiske, uddannelsesmassige og sociale position. Selvom en sadan as-
sistance udger en vis form for fortrinsbehandling, medforer den ikke nedvendigvis
ulemper for andre personer eller grupper af personer. Den deciderede positive seerbehand-
ling kan ske i form af kvoter. Sadanne ordninger medferer privilegier for medlemmer af
en udsat gruppe og vil i mange tilfelde endvidere kunne begrense andre personers
muligheder og fortjenester.

Dokumentations- og radgivningscentret om racediskrimination har i et notat opdelt
szrlige foranstaltninger i to indsatsomréader, der primart sigter pd adgangen til arbejde:
a) konkrete indsatser, der sager at minimere racediskriminerende barmerer, og b) positiv
handling, der ferst og fremmest retter sig mod etnisk ligestilling som endeligt resultat.’
Med baggrund 1 dette notat vil jeg i det falgende neermere illustrere, hvad der kan ligge
i begrebet s@rlige foranstaltninger.

a) Konkrete indsatser mod diskriminerende barrierer:

. Alle ledige stillinger, der skal besattes, annonceres ekstemnt.

. Stillingsannoncer s&ttes i de etniske minoriteters tidsskrifter og aviser.

. Etniske minoriteter opfordres til at sage pa konkrete stillinger.

. Ansatte med minoritetsbaggrund inddrages i ans&ttelsesudvalg for at minimere
barrierer for ansegere med minoritetsbaggrund.

. Bade interne og eksterne klageprocedurer etableres ved (mistanke om) racediskrimi-
nation.

. Ligestillingsudvalg etableres i starre virksomheder.

. Etniske minoriteter benyttes i illustrationer, saledes at potentielle ansegere med
minoritetsbaggrund kan identificere sig hermed.

. Forlgb for ansattelser og forfremmelser overvages gennem etnisk registrering af
ansggere, ansatte m.v.

. Sarligt den offentlige sektor kan krave, at alle samarbejdspartnere, eksempelvis

leveranderer, arbejder aktivt for etnisk ligestilling inden for deres organisation, samt

95. Oscar Schachter, How effective are measures against racial discrimination, Revue de droits de
I'homme, Vol. IV-1 (1971), s 304.

96. DRC, Begrebsafklaringer i debatten om “positive foranstaltninger " til fremme og sikring af etnisk
ligestilling, juli 1996.
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Kapitel 6

kan kreve dokumentation heraf. Dette kaldes for ““contract compliance” i Storbritan-
nien og “‘contractor-policy” i USA.

b) Positiv handling for at sikre lighed:

. Anseggere opkvalificeres som en integereret del af en ans®ttelse. Den endelige
ansattelse sker forst, nar derette kvalifikationer er opnaet. Den pagaldende er sikret
et arbejde, nar de pAgeldende kvalifikationer er opndet.

. En virksomhed foretager en afgrenset rekruttering ved i en periode udelukkende at
rekruttere blandt socialt marginaliserede grupper, herunder etniske minoriteter. De
skal imidlertid opfylde samme kvalifikationskrav.

. Arbejdsgivere foretrekker formelt etniske minoriteter ved ellers lige kvalifikationer.
I praksis kan arbejdsgivere betragte sociale, kulturelle eller sproglige ferdigheder
som en ekstra kvalifikation.

Sarligt de mere indgribende foranstaltninger som fortrinsadgang til et bestemt job eller
en uddannelse har direkte betydning for relationen mellem private personer. Hvis en
person fortrinsstilles til et job pa grund af dennes etniske og kulturelle baggrund, med-
forer det jo nedvendigvis, at en anden person diskrimineres pa grund af dennes etniske
og kulturelle baggrund. Serlige foranstaltninger indvirker pd den made bade i den private
og i den halv-offentlige sektor (arbejde, skoler, restauranter, offentlige steder osv.) og
udvikler dermed horisontal effekt eller Drittwirkung.”” Dette kan imidlertid retferdig-
gores ud fra en betragtning om, at der er tale om udsatte grupper, der har krav pa en sddan
seerlig beskyttelse for at opnd lige muligheder. I praksis vil s@rlige foranstaltninger
sjeldent udgere en sédan fortrinsstilling. Som illustreret af DRC’s notat er der langt
oftere tale om en serlig indsats med henblik pa at nedbryde barrierer for etniske minorite-
ter eller at opkvalificere dem.

3.3. Konklusion

Opsummerende kan man sige, at s@rlige foranstaltninger vil vare i overensstemmelse
med lighedskravet, hvis sddanne foranstaltninger:

* er fnvillige og 1 etniske minoriteters interesse

» alene er iveerksat med det formal at opna lighed

* er nedvendige for at sikre denne fremgang

¢ er midlertidige

» stoppes eller opherer, nir malet om lighed er naet

Racediskriminationskomiteen har ikke i sin praksis lagt afgerende vaegt pa iverksattelse
af szrlige foranstaltninger.

97. Manfred Mohr, 4ktuelle Konturen des vilkerrechtlichen Diskriminierungsverbotes,1Jan C. Joerden
(Hrsg.), Diskrimierung - Anti-diskriminierung (1996), s 274.

219

% B

B



Kapitel 6

4. Komiteens vurdering af om lighedskravet er opfyldt

Generelt bruger Racediskriminationskomiteen demografiske og statistiske oplysninger
om medlemsstaterne i deres vurdering af, om staterne har opfyldt deres forpligtelse i
forhold t1] at sikre det overordnede lighedskrav. Vurderingen foregar 1 forbindelse med
komiteens gennemgang og behandling af medlemslandenes periodiske rapporter.”™
Eksempelvis fastslog komiteen 1 1996, at de statistiske og kvalitative informationer om
den demografiske sammensatning af Brasiliens befolkning illustrerede, at de etniske
minoriteter i Brasilien led under dybe strukturelle uligheder, og at regeringens bestrabel-
ser pa at bekampe disse forskelle var utilstrekkelige.” Mere hyppigt sker det imidlertid,
at komitemediemmeme kntiserer medlemsstaternes utilstrekkelige statistiske oplysninger
om den etniske sammensatning af befolkningen og situationen for de forskellige minori-
tetsgrupper.'”’ Med andre ord giver komiteen i en reekke situationer udtryk for, at det ikke
er muligt at vurdere gennemferelsen af RDK 1 national ret, nar der er mangelfulde
befolkningsstatistikker.'"' Her bliver medlemsstaterne typisk anmodet om i den naste
landerapport at give fyldestgerende oplysninger om den generelle demografiske befolk-
ningssammensatning og om socio-gkonomiske karakteristika for de forskellige grupper
af etniske minoriteter eller oprindelige folk.'” I konkrete tilfzlde har komiteen udtrykt
stor bekymring over medlemsstatens manglende indsats for at indsamle informationer om
situationen for oprindelige folk og etniske minoriteter, s@rligt nir det for komiteen, sa ud
som om disse grupper levede under ekstremt darlige skonomiske forhold.'®’

Kvalitativt anmoder komiteen typisk medlemslandene om oplysninger vedrerende
minoriteters levestandard, helbred og sundhed, gennemsnitlige levetid og spedbarnsdede-
lighed. Herudover ensker komiteen oplysninger om adgang til bolig og uddannelse,
hvilke sprog der tales af de forskellige minoritetsgrupper, ungdomskriminalitet, stofmis-

98. Committe Guidelines for the Preparation of State Party Reports, FN-dokument: CERD/C70/Rev.3,
par.8 vedrarende krav til oplysninger om befolkningens etniske sammensatning.

99. FN-dokument: A/51/18 (1996), s 46, par. 297.

100. FN-dokument: A/44/18 (1989), s 19, par. 48 og s 36, par. 150. FN-dokument: A/48/18 (1993),s57,
par. 273.

101. FN-dokument: A/44/18 (1989), s 48, par. 233. FN-dokument: A/51/18 (1996), s 24, par. 121. FN-
dokument: A/52/18 (1997), s 29, par. 189.

102. FN-dokument: A/44/18 (1989), s 69, par. 351. FN-dokument: A/45/18 (1990), s 32, par. 114. FN-
dokument: A/46/18 (1991), s 67, par. 266. FN-dokument: A/47/18 (1992), s 29, par. 79. FN-dokument:
A/48/18 (1993), s 27, par. 69. FN-dokument: A/49/18 (1994), s 77, par. 506. FN-dokument: A/51/18
(1996), s 35, par. 217.

103. FN-dokument: A/50/18 (1995), s 90, par. 492.
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brug, arbejdslgshed samt anszttelse 1 den offentlige sektor, herunder politi og militzr.'*
Ogsé mangel pé oplysninger om minoriteternes situation inden for kulturlivet og medier-
ne er blevet beklaget af komiteen.'” Sarligt for si vidt angér oprindelige folk har
komiteen stillet spergsmal om, hvor stor en procentdel af parlamentsmedlemmerne samt
af de lokale styrende organer der representerer oprindelige samfund, og i hvilket omfang
grupper af oprindelige folk 1 det hele taget er involveret 1 relevante samfundsmessige
beslutningsprocesser.'"

For at undersege om medlemsstaterne har levet op til deres forpligtelse efter artikel 2(2)
om s&rlige foranstaltninger, sperger komiteen typisk en medlemsstat, hvilke konkrete
foranstaltninger staten har ivarksat inden for det sociale, skonomiske og kulturelle
omrade med henblik pa at sikre en passende udvikling og beskyttelse af nogle bestemte
minoritetsgrupper.'®’ Komiteen har udtrykt bekymring over manglende oplysninger om
et lands etniske sammensatning, hvilket gor det vanskeligt for komiteen at identificere
udsatte grupper og evaluere sidanne aktiviteter, som er ivarksat for deres skyld.'*®
Staterne er endvidere blevet spurgt om, hvordan minoriteternes forskellige sprog,
livsmader og kulturelle identitet bliver anerkendt og bevaret.'” Mere konkret har komite-
en spurgt om, hvor mange skoler Korea har abnet for den kinesiske befolkning, og om
hvorvidt kinesernes sprog og kultur bliver bevaret i Korea.''” Med henblik pa at vurdere
opfyldelsen af artikel 2(2) har komiteen ogsa ensket oplysninger om sammensatningen
og representationen af de etniske grupperinger i Iraks nationale parlament.'' Komiteen
har endvidere forhert sig om, hvorvidt antallet af etniske minoriteter i den offentlige
forvaltning i et givent omrade er proportionalt med antallet af etniske minoriteter bosid-
dende i det pigeldende omride.''? Endvidere har komiteen i relation til artikel 2(2)

104. FN-dokument: A/44/18 (1989), s 19, par. 48. FN-dokument: A/45/18 (1990), s 27, par. 91. FN-
dokument: A/46/18 (1991), s 67, par. 266. FN-dokument: A/47/18 (1992), s 23, par. 48. FN-dokument:
A/48/18 (1993), s 30. par. 89. FN-dokument: A/51/18 (1996), s 72, par. 521.

105. FN-dokument: A/51/18 (1996), s 24, par. 121.

106. FN-dokument: A/48/18 (1998), s 37, par. 136.

107. FN-dokument: A/43/18 (1988), s 20, par. 54. FN-dokument: A/45/18 (1990), s 32, par. 114.

108. FN-dokument: A/52/18 (1997),s 53, par. 389. Flere steder omtales minoritetsgrupperne 1 artikel 2(2)
som “vulnerable groups”, jf. FN-dokument: A/49/18 (1994), s 21, par. 123.

109. FN-dokument: A/45/18 (1990), s 54, par. 220.
110. FN-dokument: A/45/18 (1990), s 38, par. 140.
111. FN-dokument: A/46/18 (1991), s 64, par. 253.
112. FN-dokument: A/46/18 (1991), s 73, par. 294.
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Kapitel 6

anmodet om informationer vedrerende nogle bestemte gruppers adgang til naturressourcer
og om graden af deres politiske og administrative selvbestemmelse.'"”

Problemet er, at mange stater ikke i stand til at lave de nedvendige demografiske profiler,
fordi der enten alt for sjeldent laves folketzllinger, eller fordi det ikke er muligt at
registrere individers race eller etniske oprindelse.'"* Komiteen har endvidere kritiseret,
at nogle medlemsstater har forsemt at indsamle data om deres indbyggeres etniske og
nationale baggrund. I stedet har disse stater skansmessigt besluttet, hvilke grupper der
skal anerkendes og respekteres som etniske minoritetsgrupper eller oprindelige folk.''
Komiteen har erkendt problememe med indsamling af demografiske oplysninger og har
givetudtryk for, at statistikkerne ikke behgver at vare pracise. Som illustreret af ovensta-
ende korte gennemgang af praksis finder komiteen imidlertid, at de etniske karaktaristika
for et land er af szrlig vigtighed. Dette understreges bade i generelle anbefalinger fra
1973 og 1999.'"° I de generelle retningslinjer for udarbejdelse af landerapporter fremgar
det, at hvis landene ikke indsamler informationer om befolkningens forskellige racer,
hudfarver, afstamning, nationale eller etniske oprindelse, s& anmodes landene om at stille
oplysninger til radighed om befolkningens forskellige sprog og modersmal. Hvis staterne
1kke kan stille kvantitative informationer til radighed, skal staterne skaffe nogle kvalitati-
ve beskrivelser af de etniske karakteristika i befolkningen.'"’

5. Opsamling

RDK’s overordnede malsatning er opnaelse af faktisk og reel lighed i betydningen af
individers lige muligheder. Lighedskravet 1 RDK omfatter da ogsa bade et forbud mod
racediskrimination samt et krav om szrlige foranstaltninger.

Definitionen pa racediskrimination tager udgangspunkt i det sociologiske racebegreb og
ersubjektiv i den forstand, at det afgerende for, om der er tale om direkte racediskrimina-
tion, er den krankede persons antagede race. Det er siledes uden betydning, om en
kraznket kvinde normalt anser sig selv om dansker, hvis hun nagtes ansattelse, fordi en

113. FN-dokument: A/50/18 (1995), s 93, par. 505.
114. Meron, s 309.

115. General Recommendation concerning article 1 of the Convention. FN-dokument: A/54/18 (1999),
Annex V.

116. General Recommendation IV (Eighth session, 1973); FN-dokument: HRI/GEN/1/Rev.2, s 89.
General Recommendation concerning article | ofthe Convention; FN-dokument: A/54/18 (1999), Annex
V.

117. FN-dokument: CERD/C/70/Rev.3, par. 8.
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Kapitel 6

arbejdsgiver antager hende for at vaere af tyrkisk oprindelse. En sddan forskelsbehandling
er udtryk for direkte diskrimination pa grund af hendes antagede race i strid med RDK.
Der er ikke noget forsztskrav i RDK’s diskriminationsforbud. Ogsa indirekte racediskri-
mination er omfattet af forbudet.

For de fleste multikulturelle samfund vil det veere nadvendigt i en periode at foretage sig
noget aktivt og at sette ind med forskellige ekstra indsatser for at opfylde forpligtelsen
til at sikre faktisk lighed for forskellige befolkningsgrupper. Pé trods af den noget svage
praksis fra Racediskriminationskomiteen folger det af en ordlyds- og formalsfortolkning,
at de fleste medlemsstater i et eller andet omfang vil vaere forpligtet til at iverksatte
positive foranstaltninger. RDK foreskriver en individuel ret til lighed samt en forpligtelse
for staterne til om nedvendigt at iverksatte serlige foranstaltninger. Dermed indebarer
RDK ogsa en vis individuel ret til seerlige foranstaltninger.

Det vil nadvendigvis vare en konkret vurdering, hvorvidt serlige foranstaltninger er
nedvendige 1 et givet samfund. Demografiske oplysninger om landets etniske befolk-
ningssammensa&tning og om sociale og skonomiske forhold for forskellige etniske
minoritetsgrupper vil veere en rettesnor for nedvendigheden af serlige foranstaltninger.
Selvom vurderingen er konkret, er det imidlertid ikke en subjektiv vurdering, der er
fuldsteendigt overladt til medlemsstaterne. Der vil i stedet vare tale om en nmelig
objektiv vurdering af de pagzldende gruppers samfundssituation.

For de fleste samfund er det saledes en stor udfordring at sikre en retferdig balance
mellem almene samfundsinteresser og interesserne for de pagzldende identificerbare
grupper indenfor dette fallesskab. Denne udfordring skal medes 1 ganske konkrete
vurdringer af de pagaldende gruppers situation og behov 1 det paga:ldende samfund.
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Kapitel 7

Udlaendinges beskyttelse mod
diskrimination

| dette kapitel udskilles spergsmalet om diskrimination af udleendinge til en sarskilt
undersegelse. Racediskriminationskonventionen indeholder en undtagelsesbestemmelse
for s vidt angar udlzndinge, og undersagelsen er saledes en forudsztning for at kunne
pracisere konventionens personelle anvendelsesomrade. Jeg underseger biade rekkevid-
den af udlendinges beskyttelse mod racediskrimination og rekkevidden af udlendinges
beskyttelse mod statsborgerskabsdiskrimination. Der hersker generelt usikkerhed i bade
teori og praksis om rzkkevidden af beskyttelsen mod begge former for diskrimination.
Reelt er det ofte ogsa vanskeligt at vurdere, hvorvidt begrensninger i udlendinges
rettigheder beror pa den pagzldende persons manglende statsborgerskab eller pa
personens race.

1. Indledning og problemstilling

I moderne folkeret beskriver diskriminationsbegrebet det forhold, at visse personer negtes
rettigheder ecller paleegges byrder, eller at andre personer garanteres nogle ulovlige
privilegier. Resultatet skal veere uberettiget ulighed, for at man kan tale om diskrimina-
tion.' Racediskriminationsforbudet er et specielt diskriminationsforbud, der omfatter
diskrimination pé grund af race mv. Forbudets r&ekkevidde for sa vidt angér udizndinge
har imidlertid veret under stadig debat. Bade lovgivningsmeessigt og i praksis bliver
udlzndinge ofte behandlet anderledes og bliver givet faerre rettigheder end statsborgere
1 den stat, de bor i. I mange tilfeelde vil udleendinge yderligere have en anden race eller
etnisk oprindelse end statsborgere 1 den pagzldende stat, og det bliver derfor vanskeligt
at afgere, hvorvidt en forskelsbehandling har den ene eller den anden arsag.

1. Natan Lerner, Group Rights and discrimination in International Law, Martinus Nijhoff Publishers
(1991), s 26.
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Kapitel 7

Synspunkterme gennem tiden har pa den ene side varet, at kun statsborgere er beskyttet
mod racediskrimination, og pd den anden side at enhver person inden for staten er omfattet
af beskyttelsen. Synspunkterne er blandt andet fremfort i forbindelse med diskussionen
af anvendelsesomradet for RDK. Efter at have defineret racediskrimination i RDK artikel
1(1) undtager artikel 1(2) forskelsbehandling mellem egne statsborgere og udlendinge.
Spergsmalet har i1 den forbindelse varet, om udlendinge overhovedet er omfattet af
RDK'’s personelle anvendelsesomrade og saledes af konventionens forbud mod
racediskrimination.

Problemstillingen kan illustreres af diskussionen i det danske folketing under forstebe-
handlingen af forslaget til lov om forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet m.v.
Fra Dansk Folkepartis side blev det haevdet, at Danmark slet ikke var folkeretligt forpligtet
til at forbyde forskelsbehandling pa det private arbejdsmarked, da RDK ikke gzlder for
udlendinge og dermed ikke for mange flygtninge og indvandrere i Danmark.’

Ogsa blandt RDK’s medlemsstater har der varet uenighed om, hvorvidt udlendinge er
omfattet af RDK’s beskyttelse mod racediskrimination. Tyskland og Ostrig har eksempel-
vis havdet, at de ikke var forpligtet til at rapportere til FN’s Racediskriminationskomite
om situationen for flygtninge og indvandrere i deres respektive lande.’

RDK artikel 1(2) affeder saledes to problemstillinger. For det forste er der spargsmalet
om, 1 hvilket omfang udlzndinge er beskyttet mod racediskrimination. For det andet er
spergsmalet, 1 hvilket omfang staterne kan forskelsbehandle pa grund af manglende
statsborgerskab.

Jeg analyserer reekkevidden af RDK artikel 1(2) i det folgende. [ del 2 foretager jeg en
nermere analyse af bestemmelsen udfra dens ordlyd, formal og forarbejder. Praksis fra
FN’s Racediskriminationskomite behandler jeg i del 3. I del 4 inddrager jeg retsteorien.
[ del 5 foretager jeg en systematisk fortolkning af RDK artikel 1(2), ved at inddrage det
generelle folkeretlige diskriminationsforbud samt diskriminationsforbudet i andre menne-
skerettighedskonventioner. Endelig konkluderer jeg i del 6 pa reekkevidden af racediskri-
minationsforbudet for sa vidt angar udlendinge samt pa staternes adgang til nationalitets-
diskrimination.

Begrebeme nationalitet og statsborgerskab anvender jeg som synonymer.

2. 1. beh. 26/1 96 FF 3252 (L181).
3. Michael Banton, International Action Against Racial Discrimination (1996), s 193-194.
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Kapitel 7

2. Udlendinges beskyttelse mod racediskrimination -
en tekstnaer, teleologisk og subjektiv fortolkning

RDK artikel 1(2) og 1(3) lyder som folger:

“2. Denne konvention finder ikke anvendelse pa sadan forskelsbehandling, udelukkelse,
begransning eller fortrinsstilling, som en i denne konvention deltagende stat foretager
mellem sine egne statsborgere og udl@ndinge.

3. Intet i denne konvention ma fortolkes séledes, at det pd nogen méde vedrerer deltager-
staternes lovgivning vedrerende nationalitet, statsborgerskab eller naturalisation forudsat
at denne lovgivning ikke diskriminerer mod nogen bestemt nationalitet.”

2.1. Naturlig og sadvanlig betydning samt kontekst

Hvis man l@ser artikel 1(2) isoleret og strikt pa sin ordlyd, synes bestemmelsen at betyde,
at forskelsbehandling af udlandinge slet ikke er omfattet af konventionen. En sadan
tekstnear fortolkning vil medfere, at mange flygtninge og indvandrere ikke er beskyttet
mod racediskrimination.

Artikel 1(3) er ogsa en undtagelsesbestemmelse til forbudet mod racediskrimination.
Bestemmelsen forbeholder staterne deres suverane ret til at lovgive omkring nationalitet,
statsborgerskab og naturalisation. RDK overlader det dermed til medlemsstaterne at
regulere, hvilke udleendinge der kan indrejse og opholde sig 1 deres lande. Dette ligger
inden for kemeomradet af suverznitetsbegrebet, og her er det saledes stadig tilladt, at
staterne egenh&ndigt bestemmer - under forudsetning af, at der ikke inddrages racediskri-
minerende hensyn. At politiet praktiserer kontrol i gader og strader for at undersoge, om
udlendinge er i besiddelse af legitimationsbevis, er derved ikke i strid med RDK. I det
gjeblik legitimationskontrollen praktiseres saledes, at udvalgelsen foretages ud fra
kriterier som race eller hudfarve, ma der imidlertid vare tale om ulovlig racediskrimina-
tion.* Hvis artikel 1(2) helt generelt skulle undtage udlendinge fra RDK’s anvendelsesom-
rade, ville specialbestemmelsen i artikel 1(3) ikke have haft noget selvstandigt indhold.
Hvis man pa den méde udsztter artikel 1(2) for en nzzrmere kontekstuel fortolkning og
laeser den i sammenhang med artikel 1(3), tyder det saledes p4, at udlendinge overordnet
er omfattet af RDK’s personelle anvendelsesomrade og beskyttelse mod racediskrimina-
tion.

4. Terje Einarsen og Jergen Aall, Ligitimasjonsplikten etter fremmedloven og forholdet til forskjellige
diskrimineringsforbud, Tidsskrift for Rettsvitenskap, Vol. 101 (1988), s 20.
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2.2. Hensigt og formal

Det overordnede formal med RDK er afskaffelse af enhver form for racediskrimination.
Dette taler generelt imod en snever fortolkning af RDK’s anvendelsesomrade. Ogsa RDK
artikel 1(2)’s karakter af en undtagelsesregel er et argument for en snaver fortolkning af
bestemmelsen og dermed imod en snaver fortolkning af RDK's anvendelsesomrade.

RDK er ikke en konvention, som regulerer spergsmal om statsborgerskab. Det er en
konvention, som har til formal at beskytte individer mod enhver form for racediskrimina-
tion. Det ma derfor have formodningen imod sig, at staterne gerne ma opfere sig racedi-
skriminerende over for ikke-statsborgere. Konventionens formal medferer et generelt
individsynspunkt frem for et stats- eller suveranitetssynspunkt. En teleologisk fortolkning
taler dermed for, at udlendinge er omfattet af RDK s beskyttelse mod racediskrimination.

2.3. Forarbejder

P4 trods af forarbejdemnes karakter som supplerende fortolkningsmidler vil jeg inddrage
dem i undersegelsen, da fortolkningsresultatet af de primare retskilder ikke synes
ubetinget klart.

Under udarbejdelsen af RDK kunne man 1 FN’s Menneskerettighedskommission i
forbindelse med diskussionen af artikel 1 ikke né til enighed om betydningen af diskrimi-
nationsgrunden “‘national oprindelse”. Man besluttede sig derfor for at sztte “national
oprindelse™ | parentes samt 1 en parentes at tilfgje ordene: “I denne bestemmelse skal
udtrykket “national oprindelse” ikke omfatte en persons stilling som statsborger i en given
stat.”™ Det blev derved overladt til den tredje komite under FN’s generalforsamling at
treeffe en afgerelse. Men ogsa her blev betydningen af diskriminationsgrunden *‘national
oprindelse” rsag til lange diskussioner. Diskussionemne afslarer en generel usikkerhed
omkring betydningen af begreberne “‘national oprindelse” og “nationalitet”.

Den ostrigske representant 1 FN’s tredje komite mente ikke, at begreberne “‘national
oprindelse” og “nationalitet” skabte forvirring. Hun papegede, at begrebet nattonal
oprindelse gennem et halvt &rhundrede var blevet brugt 1 faglitteratur og 1 internationale
konventioner om personer, som delte en s&rlig kultur, et s®rligt sprog og traditionel
levevis, der var szregen for en anden nation, end det land personemne levede 1; uden at
disse personer ngdvendigvis var statsborgere i det pigaldende land.® Den franske repre-
sentant udtrykte pa den anden side, at det ikke var overraskende, at begrebet “national
oprindelse” medferte vanskeligheder i den tredje komite. | visse lande blev begrebet

5. Natan Lerner (1991), s 40.
6. FN-dokument: A/C.3/SR.1304 (1965), par. 13.
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Kapitel 7

anvendt i en sociologisk betydning, mens der 1 andre lande blev sat lighedstegn mellem
begreberne “national” og “nationalitet”, hvor nationalitetsbegrebet kunne have en specifik
juridisk betydning.” Den indiske repreesentant understregede i diskussionen, at “national
oprindelse” matte forstads om betydende noget andet end nationalitet og statsborgerskab,
da der ikke var nogen af delegationemne, som havde haft i tankerne, at de garanterede
rettigheder og palagte forpligtelser 1 RDK skulle udstrekkes til ogsa at galde for udlen-
dinge.* Ogsé den ungarske representant argumenterede for at finde en formulering af
artikel 1, som ville gare det klart for alle, at RDK skulle forbyde diskrimination af
personer, der havde fuldt statsborgerskab i ¢t land, men som havde en anden nationalitet
i betydningen af et andet modersmal og andre kulturelle traditioner mv.” Andre represen-
tanter som reprasentanten fra Uganda anferte, at der skulle gares en tilfgjelse til artiklen,
sa det blev praeciseret, at konventionen ikke skulle galde sondringer mellem statsborgere
og ikke-statsborgere. Der kunne vere stater, som netop havde opnaet deres uathengighed,
og som enskede at forbeholde egne statsborgere nogle skonomiske negleposter, som hidtil
havde varet givet personer fra vestlige lande."

Den amerikanske reprasentant anforte, at “national oprindelse” adskilte sig fra “nationa-
litet” pa den made, at “national oprindelse” relaterede sig til fortiden - personens eller
dennes forfeedres tidligere nationalitet eller geografiske region. “Nationalitet” relaterede
sig i modsatning hertil til personens nugeldende stilling. Brugen af begrebet “national
oprindelse” i artikel 1 ville gare det klart, at personer var beskyttet mod diskrimination,
uanset hvor de eller deres forfadre oprindeligt var kommet fra. National oprindelse
adskilte sig fra statsborgerskab pa den made, at begrebet relaterede sig til bade statsbor-
gere og udlendinge.'' USA havde sammen med Frankrig udformet et ndringsforslag,'
der sopgte at pracisere, at RDK skulle galde racediskrimination i alle dens former, men
tillade medlemslandene at lave szrlige accepterede sondringer mellem statsborgere og
ikke-statsborgere." Under introduktionen af 2ndringsforslaget understregede den ameri-
kanske repr®sentant, at formalet var at specificere, at der ikke var noget i udtrykket
“national oprindelse”, der forhindrede staterne i at gere sondringer i deres behandling af
egne statsborgere og udlendinge.'

7.1d., par. 15.

8. 1d., par. 19.

9.1d.. par.21.

10. FN-dokument: A/C.3/SR.1305 (1965), par. 30.

11. FN-dokument: A/C.3/SR.1304 (1965), par. 23.

12. FN-dokument: A/C.3/L.1212. Refereret i FN-dokument: A/C.3/SR.1304 (1965), par. 24.
13. FN-dokument: A/C.3/SR.1304 (1965), par. 24.

14. FN-dokument: A/C.3/SR.1299 (1965), par. 10.
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Efter mange diskussioner nadede man til fuld enighed'® omkring et @ndringsforsiag, der
var blevet fremlagt i fellesskab af Ghana, Indien, Libanon, Mauretanien, Marokko,
Nigeria og Polen.'" Alle andre ndringsforslag blev herefter trukket tilbage. £ndringsfor-
slaget erstattede det hidtidige stykke 1 med et nyt stykke 1, 2 og 3. Andringsforslaget var
i overensstemmelse med den endeligt vedtagne RDK artikel 1, stykke 1, 2 og 3. Som
bekendt indeholdt de nye bestemmelser en undtagelse til diskriminationsdefinitionen.
Undtagelsen praciserede, at sondringer mellem statsborgere og udlendinge ikke skulle
vaere omfattet af RDK’s forbud. Da den libanesiske reprasentant fremlagde &ndringsfor-
slaget 1 den tredie komite understregede hun saledes, at:

“The amendment made it clear that the Convention would not apply to non-citizens or
effect legislation on nationality, citizenship or naturalization, provided that there was no
discrimination against any particular nationality.”"’

Det synes i diskussionerne af traktatudkastet at vere opfattelsen blandt de fleste repraesen-
tanter, at konventionen ikke umiddelbart skulle gaelde for ikke-statsborgere. I hvert fald
skulle medlemslandene helt legitimt kunne behandle statsborgere og udleendinge forskel-

ligt.

Denne konklusion understettes af diskussionerne i FN’s tredje komite vedrerende formu-
leringen af RDK artikel 5. Som endelig vedtaget lyder artikel 5:

“Til opfyldelse af de i artikel 2 i denne konvention fastsatte grundleggende forpligtelser
patager deltagerstatemne sig at forbyde og afskaffe alle former for racediskrimination og
at sikre ethvert menneskes ret til lighed for loven, uanset race, hudfarve eller national
eller etnisk oprindelse, is@r med hensyn til nydelsen af felgende [...]”

Menneskerettighedskommissionen, som havde behandlet udkastet til RDK, for det kom
1 den tredje komite, havde godtnok erstattet ordene “each citizen” med “everyone”, da
statsborgerskabskravet blev opfattet som for restriktivt."® Det blev papeget, at hvis
konventionen skulle vaere effektiv, skulle den ikke bare beskytte statsborgere men ogsa
udlzndinge og ikke-statsborgere mod racediskrimination.'” P& den anden side foreslog
Indien under behandlingen i den tredje komite, at artikel 5 skulle @ndres saledes, at
staterne alene var forpligtet til at forbyde og bringe en sadan racediskrimination til opher,
som defineret i artikel 1. Formélet med Indiens forslag var at precisere, at de forskellige

15. FN-dokument: A/C.3/SR.1307 (1965), par. 17.

16. FN-dokument: A/C.3/L.1238. Refereret i FN-dokument: A/C.3/SR.1307 (1965), par. 1.
17. FN-dokument: A/C.3/SR.1307 (1965), par. 1.

18. FN-dokumenter: E/CN.4/SR.796 og 797 (1964).

19. FN-dokument: E/CN.4/SR. 796 (1964), s 9.
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Kapitel 7

rettigheder i artikel 5 ikke skulle veaere "rights for everyone™ - altsé for statsborgere savel
somudlendinge. Forslaget ville overlade det til staterne selv at beslutte, hvorvidt rettighe-
derne ogsa skulle garanteres udlendinge.”' Indien enskede at sikre det legitime i, at
medlemslandene kunne sondre mellem statsborgere og udlendinge.* Til sidst trak Indien
aendringsforslaget tilbage, da komiteen ved vedtagelsen afundtagelsere i artikel 1, stykke
2 og 3 syntes at vaere ude over det problem, at ordet “everyone” i artikel 5 kunne opfattes
som inkluderende sivel statsborgere som ikke-statsborgere.** Reprasentanten fra Ceylon
gav pd samme made udtryk for, at der var generel enighed om, at staternes forpligtelse
ifolge artikel 5 til at garantere “alle” den lige adgang til politiske rettigheder ikke skulle
udstrekkes til ogsé at geelde udleendinge.”

Disse forarbejder til artikel 5 synes at illustrere det umiddelbart naturlige, at artikel 5 skal
fortolkes 1 overensstemmelse med afgrensningen af RDK’s anvendelsesomrade 1 artikel
1. Artikel 5 opfattedes saledes om underlagt artikel 1, der undtager sondringer mellem
statsborgere og udlendinge fra RDK's anvendelsesomrade. Ogsa pa dette grundlag mener
jeg at kunne konkludere, at de fleste delegationer 1 1965 ikke oprindeligt og umiddlebart
forestillede sig, at udlendinge skulle vare beskyttet af konventionen. 1 1965 var den
overvejende generelle holdning saledes, at det skulle overlades til medlemslandenes
afgarelse, hvorvidtudlendinge skulle garanteres samme beskyttelse mod racediskrimina-
tion som egne statsborgere.

3. Praksis fra FN’s Racediskriminationkomite

3.1. Komiteens gennemgang af landerapporter

I forbindelse med en generel debat 1 komiteen om indholdet af artikel 5 diskuterede
komiteen 1 1973 for farste gang mere principielt sondringen mellem statsborgere og ikke-
statsborgere.?> P4 den ene side blev der argumenteret for, at sondringer mellem statsbor-

20. FN-dokument: A/C.3/L.1216. Refereret i FN-dokument, A/C.3/SR.1299 (1965), par. 29.

21. FN-dokument, A/C.3/SR.1299 (1965), par. 29.

22. Diskussionen 1 FN's tredie komite vedrarende artikel 5 er mere udferligt refereret i artiklen af Karl
Josef Partsch, Elimination of Racial Discrimination in the Enjoyment of Civil and Political Rights, Texas
International Law Journal, Vol. 14 (1979), s 208.

23. FN-dokument, A/C.3/SR.1309 (1965), par. 2.

24. FN-dokument, A/C.3/SR.1306 (1965), par. 28.

25. Report of the Committee on the Elimination of Racial Discrimination, 28 UN GAOR Supp. (No. 18),
FN-dokument A/9018 (1973), s 18.
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gere og ikke-statsborgere faldt uden for RDK’s anvendelsesomrade, herunder artikel 5°s.
Ydermere blev det papeget, at komiteen primart skulle koncentrere sig om opfyldelsen
af konventionens bestemmelser for sa vidt angik medlemsstaternes statsborgere. Selvom
ikke-statsborgeres stilling var vigtig, blev det betragtet som et sekundart spargsmal uden
storre betydning for fortolkningen af artikel 5. Dette hanger bl.a. sammen med, at ikke-
statsborgere pa det tidspunkt ofte kun udgjorde en ganske lille del af de enkelte landes
totale befolkning.?® P4 den anden side blev der argumenteret for, at begrebet “ethvert
menneske” i artikel 5 skulle fortolkes i overensstemmelse med FN’s Menneskerettigheds-
erklaring fra 1948 og de to FN-konventioner om civile og politiske samt om gkonomiske,
sociale og kulturelle rettigheder fra 1966. Af den grund skulle det alene vaere 1 adgangen
til politiske rettigheder, at udlendinges rettigheder skulle kunne begranses, jf. Menne-
skerettighedserkleringens artikel 21.27 Ogsad FN’s Konvention om Civile og Politiske
rettigheder udelukkede alle andre sondringer mellem udlzndinge og statsborgere. Sa selv
om en medlemsstat etablerede fortrinsstilling af egne statsborgere, som tilladt efter artikel
1(2), ville RDK efter dette synspunkt vare anvendelig, hvis der var den mindste grad af
diskrimination pa grund af race.?*

Pa komiteens 345. mede 1 1977 blev det i forbindelse med den egyptiske landerapport
diskuteret, hvorvidt vandrende arbejdstagere som ikke-statsborgere var omfattet af
konventionens beskyttelse. Tre komite-medlemmer (Sayegh, Aboul-Nasr, Nettel) mente,
atartikel 1(2) ganske klart udelukkede sondringer pa grund af statsborgerskab fra konven-
tionens anvendelsesomrade.”” Komiteen skulle siledes ikke beskzftige sig med situatio-
nen for vandrende arbejdstagere. Et enkelt medlem (Nabavi) mente, at siden en r&zkke
medlemslande havde givet oplysninger om situationen for vandrende arbejdstagere 1 deres
land, havde de accepteret en dialog med komiteen vedrarende dette spargsmal. | sidanne
tilfelde skulle komiteen kunne anmode om yderligere informationer.” Andre 7 medlem-
mer (Warzazi, Partsch, Dechezelles, Devetak, Bahnev, Nasinovsky, Lamptey) mente, at
vandrende arbejdstagere var omfattet af konventionen, og at komiteen havde ret til at
behandle spergsmél vedrerende disse personer.’' Som Partsch udtrykte det pi komite-
madet, s& erklerede artikel 1(2), at konventionen ikke skulle gelde sondringer mellem
statsborgere og tkke-statsborgere. Bestemmelsen sagde ikke noget om, at RDK ikke skulle
galde for ikke-statsborgere.’? Pa det grundlag konkluderede komiteens formand, at den

26.1d., s 18, par. 59.

27.1d..s 18, par. 62.

28.1d.,s 19, par. 62.

29. FN-dokument: CERD/C/SR.345 (1977),s 51, s 59 og s 60.
30. /d..s 61, par. 50.

31./d., s 59-63.

32.1d., s 62, par. 53.
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generelle opfattelse i komiteen syntes at vere, at spergsmalet om vandrende arbejdstagere
ikke automatisk faldt inden for konventionens tekst, men hvis situationen for denne

gruppe af personer gav anledning til det mindste spergsmal om racediskrimination, ville
RDK finde anvendelse.*

Under behandlingen af landerapporten fra den Syriske Arabiske Republik i 1979 konsta-
terede et medlem af komiteen, at det ikke syntes at vare i overensstemmelse med artikel
5, atlandets forfatning alene garanterede princippet om lighed for loven for statsborgere.**
Samme ar blev det i forbindelse med behandlingen af den danske landerapport af et af
komite-medlemmeme pépeget, at udlendinge, som var bosiddende 1 Danmark, skulle
modtage understattelse pd samme grundlag som danskere. Til dette papegede et andet
medlem imidlertid, at artikel 1(2) tillod sondringer mellem statsborgere og ikke-statsbor-
gere.” Ati hvert fald visse af komite-medlemmerne betragtede sig som kompetente til at
behandle spergsmal om vandrende arbejdstagere 1 medlemslandene, fremgér ogsa af
behandlingen af Marokkos landerapport 1 1984. Her blev Marokkos representant udspurgt
om situationen for vandrende arbejdstagere i Marokko; hvor stort et antal de udgjorde,
samt om der var lovgivning til beskyttelse af deres arbejdsforhold og menneskerettighe-
der.* At komiteen betragter sig som kompetent til at behandle udlzndinges retsstilling,
bekraftes af den kritik komiteen fremferte over for Guinea i 1999. Komiteen anbefalede
her, at Guinea i den neste periodiske rapport inkluderer statsborgerskabsloven, siledes
at komiteen kan vurdere begrensningeme i rettighederne for udlendinge og statslese."’

Visse stater har fortolket artikel 1(2) saledes, at de skulle vere fritaget fra at rapportere
om situationen for ikke-statsborgere og om initiativer til udlendinges beskyttelse mod
racediskrimination. I 1989 mente Tyskland ikke, at de var forpligtet til at rapportere til
komiteen om ansattelses- og arbejdsforhold for etnisk synlige vandrende arbejdstagere.
Denne fortolkning kunne komiteen ikke acceptere. Michael Banton var landerapporter for
Tyskland og udtalte folgende:

“The Federal Republic could not [ ...} invoke the exception specified in article 1, para-

graph 2, of the Convention, which applied only to distinctions made by the state party

and could not be divorced from other provisions of the Convention set forth in article

2, which required a State party to review any policy or official regulation that generated

racial discrimination or perpetuated it where it existed and also enjoined upon it to

eradicate racial barriers. [Michael Banton] thought that the Federal Republic was

therefore bound to inform the Committee whether foreign workers were subjected to

33.1d., s 63, par. 59.

34. FN-dokument: A/34/18 (1979), s 37, par. 136.
35.1d., s 81, par. 386.

36. FN-dokument: CERD/C/SR.603 (1984), s 63, par. 15.
37. FN-dokument; A/54/18 (1999), s 60, par. 538.
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segregation in work, housing, schooling, and so on, as a result of actions by employers,
municipalities, private citizens or the workers themselves.”™*

Den tyske representant var overbevist om, at det ikke var hensigten med RDK, at den
skulle garantere alle rettighederne i artikel 5 ligeligt il statsborgere og udlendinge. Dette
var ifelge repraesentanten srligt indlysende i relation til de politiske rettigheder herunder
stemmeretten.” Igen i 1993 bemzrkede komitemedlemmemne, at Tyskland, pa trods af at
rapporteringen var foregéet, alligevel pastod, at landet ikke var retligt forpligtet til at
rapportere om situationen for udlendinge. Komitemedlemmeme gentog, at der forela en
forpligtelse til at rapportere om udlendinges faktiske og retlige situation i medfer af den
generelle anbefaling nr. XI.*

1 1992 gentog Banton de samme synspunkter i forhold til den estrigske landerapport:
“[article 1(2)] recognizes the right of a state to decide who may be a citizen and the
rights a citizen may enjoy, but it does not cover distinctions, exclusions, restrictions or
preferences made by bodies other than the State (e.g. by private employers). There is
therefore an obligation on the State to see that differences of race, colour, descent, and
national or ethnic origin do not occasion less favourable treatment, and to report on
action taken in discharge of that obligation.™!

Den ostrigske repraesentants kommentar var, at han ikke mente, at en sadan fortolkning
var i overensstemmelse med RDK’s &nd.*

Jeg har systematisk gennemset de arlige rapporter fra komiteen til FN’s generalforsamling
i perioden 1989 til og med 1999. Ud over de allerede nzvnte eksempler pa komiteens
stillingtagen til fortolkning af artikel 1(2), er det kun enkelte gange, at spergsmalet om
diskrimination af udlendinge er blevet diskuteret 1 forbindelse med behandlingen af
individuelle landerapporter. 1 1990 udtrykte komiteen eksempelvis bekymring over
diskrimination af udenlandske arbejdere i forhold til arbejdere, der var statsborgere i
Qatar. Bekymringen vedrarte bade afgang til forfremmelse, arbejdsforhold generelt og
antal arbejdstimer.*' Ligeledes blev der i 1990 under behandlingen af den jordanske
landerapport spurgt n&ermere ind til den fortrinsstilling, som blev givet arabiske arbejdere

38. FN-dokument: CERD/C/SR.844 (1990), par. 62.

39. FN-dokument: A/44/18 (1989), s 62, par. 313.

40. FN-dokument: A/48/18 (1993), s 83, par. 433. Se nedenfor afsnit 3.2.1.
41. Michael Banton (1996), s 194.

42.1d.

43. FN-dokument: A/45/18 (1990), s 47, par. 188.
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i forhold til udenlandske arbejdere.* 1 1992 fokuserede komiteen pa situationen for
udlzndinge bosat 1 Belgien. Komiteen anmodede om supplerende oplysninger om
udlendinges nydelse af rettighederne i artikel 5. 1 1997 udtrykte komiteen bekymring
over Danmarks manglende beskyttelse af retten til arbejde og bolig for fastboende med
ikke-dansk etnisk eller national oprindelse.* I 1999 udtrykte komiteen bekymring over
Letlands urimelige forskelsbehandling 1 relation til gkonomiske, sociale og kulturelle
rettigheder af ikke-statsborgere og medlemmer af minoriteter.*” [ 2000 udtrykte komiteen
bekymring over niveauet af arbejdslashed blandt udlzndinge i Danmark.*

3.2. Komiteens generelle anbefalinger

3.2.1. Komiteens generelle anbefaling vedrarende RDK artikel 1(2)

I marts 1993 vedtog komiteen en generel anbefaling nr. XI vedrerende ikke-statsborgere.
Det var de omtalte landerapporter fra Tyskland og Qstrig, som var arsag til, at komiteen
fandt behov for at diskutere situationen for ikke-statsborgere samt vedtage en generel
anbefaling om spergsmaélet.” Banton var fortaler for udkastet til anbefalingen, der havde
til hensigt at vejlede medlemsstaterne i komiteens pracise fortolkning af artikel 1(2).% 7TE G 57
Efter en lang diskussion®' af indholdet af artikel 1(2) blev folgende generelle anbefaling

enstemmigt vedtaget: ™

@]

“ICERD article 1(1) defines racial discrimination. Article 1(2) excepts from this <@ %
definition actions by a state party which differentiate between citizens and non-citizens. @ |
Article 1(3) qualifies article 1(2) by declaring that, among non-citizens, States parties
may not discriminate against any particular nationality.

=

%

The Committee has noted that article | (2) has on occasion been interpreted as %
absolving States parties from any obligation to report on matters relating to legislation

44.1d., s 19, par. 40.

45. FN-dokument: A/47/18 (1992). s 27, par. 67.

46. Se afsnit 3.2.2.

47. FN-dokument: A/54/18 (1999), s 49-50, par. 397 og par. 406.

48. FN-dokument: CERD/C/56/Misc.30/Rev.3 (23. March 2000), s 3.
49. FN-dokument: CERD/C/SR.967 (1994), s 124, par. 27.

50. FN-dokument: CERD/C/SR.965 (1994), s 102, par. 2.

51. FN-dokument: CERD/C/SR.965-969 (1994).

52. FN-dokument: CERD/C/SR.969 (1994), par. 11-16.
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on foreigners. The Committee therefore affirms that States parties are under an obliga-
tion to report fully upon legislation on foreigners and its implementation.

The Committee further affirms that article 1(2) must not be interpreted to detract
in any way from the rights and freedoms recognized and enunciated in other instru-
ments, especially the Universal Declaration on Human Rights, Intemational Covenant
on Economic, Social and Cultural Rights and the Intemational Covenant on Civil and
Political Rights.™

Under diskussionen af anbefalingen blev det foreslaet at tilfaje endnu et afsnit, som skulle
precisere, at medlemsstaterne var forpligtet til at garantere rettighederne i artikel 2-7 til
alle personer inden for deres jurisdiktion.™ Dette afsnit fik ikke generel opbakning i
komiteen. Det skulle ifelge flere komitemedlemmer ikke kunne betragtes som en krenkel-
seafRDK, at medlemslandene forbeholdt visse politiske rettigheder samt ejendomsrettig-
heder for statsborgere,> og det blev papeget, at der i konventionen ikke var grundlag for
generelt at sidestille statsborgere og ikke-statsborgere i relation til rettighederne 1 RDK .*¢

Pa den anden side var der relativ enighed om de tre ferste afsnit i udkastet til den generelle
anbefaling. Det blev fremhavet af flere af komiteens medlemmer, at ethvert menneske
skulle vare beskyttet mod racediskrimination.’” Formuleringen af artikel 1(2) blev i den
henseende betragtet som forvirrende 1 og med, at den kunne give medlemsstaterne det
indtryk, at de var frie til at begreense ikke-statsborgeres rettigheder.® Ved at henvise til
andre menneskerettighedskonventioner mente komiteen derfor at kunne undga, at med-
lemsstaterne brugte artikel 1(2) som en undskyldning for utilberlige begraeensninger af
ikke-statsborgeres rettigheder.”” | sidanne situationer, hvor stater segte at bruge den
lovlige sondring mellem statsborgere og ikke-statsborgere som argument for, at de ikke
forskelsbehandlede pa grund af race eller etnisk oprindelse, ville komiteen se grundigt pa

alle faktuelle forhold for endeligt at vurdere, hvorvidt argumentet var overbevisende eller
;00

€

53. FN-dokument: A/48/18 (1993),s 113.

54. FN-dokument: CERD/C/SR.966 (1994), s 115, par. 54.
55.1d..s 116, par. 59.

56. 1d.

57. FN-dokument: CERD/C/SR.965 (1994), s 103, par. 4.
58. FN-dokument: CERD/C/SR.966 (1994), s 117, par. 63.
59. FN-dokument: CERD/C/SR.967 (1994), s 122, par. 1 1.
60./d.,s 122, par. 8.
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To medlemmer var stadig uenige og enskede ikke den generelle anbefaling, som de mente
indebar en mulig udvidelse af konventionens rekkevidde séledes, at udlendinge skulle
garanteres alle rettigheder i RDK.®' De to modvillige medlemmer accepterede imidlertid
den endelige formulering af anbefalingen, og der var derfor ikke nogen vasentlig mod-
stand mod Bantons forslag i komiteen.®

Som anbefalingen blev enstemnigt vedtaget, har komiteen strakt sig vidt i beskyttelsen af
ikke-statsborgere. Selvom anbefalingen anerkender, at staternes sondringer mellem
statsborgere og ikke-statsborgere er undtaget fra RDK’s definition pa racediskrimination,
sa er staterne ifelge komiteen alligevel forpligtet til at rapportere om udl®ndinges situa-
tion. Endvidere skal staterne overholde forpligtelserne i andre menneskerettigheds-
konventioner, som ikke umiddelbart har en undtagelsesregel, der tillader forskelsbehand-
ling pa grund af statsborgerskab.

3.2.2. Komiteens generelle anbefaling vedrarende RDK artikel 5

At udlzndinge er omfattet af RDK’s beskyttelse, bekraftes af den senere udvikling i
komiteen. Pa komiteens mede 1 marts 1996 vedtog komiteen enstemnigt en generel
anbefaling nr. XX vedrerende fortolkningen af artikel 5.°* Det var komite-medlem Mr.
Wolfrum, som fremsatte forslag om den generelle anbefaling. Hensigten med anbefalin-
gen var ifelge Mr. Wolfrum at afklare spergsmalet om anvendelsen af artikel 5 for sa vidt
angdr statsborgere og ikke-statsborgere.* [ praksis drejede spergsmalet sig om, hvordan
komiteen skulle stille sigi forhold til national regulering, der behandlede ikke-statsborgere
anderledes end statsborgere.

Anbefalingen slog fast, at rettighederne i artikel 5 galder for alle personer inden for
statens jurisdiktion og herunder ikke-statsborgere. Hvis en stat begrenser en af rettighe-
demne 1 artikel 5, kreever komiteens generelle anbefaling, at staten skal sikre, at begraens-
ningerne hverken har som formal eller virkning at diskriminere pa grund af race. [ disse
situationer er komiteen forpligtet til at undersege forholdene nzrmere for at sikre, at en
given begraensning i rettigheden ikke er udtryk for direkte eller indirekte racediskrimina-
tion. Anbefalingen fastslar endvidere, at mange af rettighedeme 1 artikel 5 skal kunne
nydes af alle personer, som er bosiddende 1 den pagzldende stat, mens rettigheder som
stemme- og valgret er forbeholdt statsborgere. En mods@tningsslutning medferer, at
frataget specifikke civile og politiske rettigheder, sa har udizndinge samme krav pa
rettighederne 1 artikel 5, som statsborgere har. Pa nzr enkelte civile og politiske rettighe-
der kan udl@ndinge siledes ikke diskrimineres pa grund af mangliende statsborgerskab.

61.1d,s 122, par. 10 og s 124, par. 24,
62. FN-dokument: CERD/C/SR.969 (1994), s 150, par. 13-14.

63. General Recommendation XX (48), adopted at the 1 147th meeting, on 8 March 1996. FN-dokument:
A/51/18 (1996), s 124.

64. FN-dokument: CERD/C/SR.1132 (1996), par. 29.
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Under behandlingen af Danmarks 13. periodiske landerapport i august 1997 anbefalede
komiteen Danmark at gennemga sine regler og procedurer til sikring af de sociale og
skonomiske rettigheder for fastboende med tkke-dansk etnisk eller national oprindelse
szrligt i relation til arbejde og bolig.®® Formuleringen daekker over sdvel danske statsbor-
gere som ikke-danske statsborgere med en anden etnisk eller national oprindelse. Op-
marksomheden blev endvidere henledt pa komiteens generelle anbefaling nr. XI om ikke-
statsborgere. Under komite-modet gav den danske delegation udtryk for, at en dansk
arbejdsgiver i medfor af artikel 1(2) kan foretreekke at ansatte en dansk statsborger frem
for en udlending, men at dette selvfolgelig kan udgere indirekte diskrimination.®® Selvom
der ikke i de konkluderende bemarkninger eksplicit blev udtrykt kritik af ikke-statsbor-
geres rettigheder, afslgrer diskussionen i komiteen, at flere af komitemedlemmeme var
bekymrede over denne fortolkning af artikel 1(2).*” Mr. Wolfrum, som var landerapporter
pd den danske rapport, afsluttede diskussionen med en opsummering af de pnimere
bekymringer. [ relation til statsborgerskabsspergsmalet og fortolkningen af artikel 1(2)
understregede Mr. Wolfrum felgende:
“Regarding the use of citizenship and interpretation of article 1, paragraph 2 of the
Convention, it was acceptable not to give a work permit to foreigners; however if
foreigners had such a permit and were discriminated against in the private sector, the
situation was not covered.”*"

Ifelge Mr. Wolfrum er det séledes alene stater og ikke private personer eller arbejdsgivere,
der kan forskelsbehandle pa grund af manglende statsborgerskab. Hvis en udlending har
en arbejdstilladelse, vil private arbejdsgiveres diskrimination af pageldende udlending
pga. manglende statsborgerskab ikke vere tilladt efter artikel 1(2), jf. artikel 5. Private
arbejdsgivere kan saledes ikke med hjemmel i artikel 1(2) pga. dansk statsborgerskab
foretreekke en statsborger frem for en udlending 1 for eksempel en anszttelsessituation.

3.3. Komiteens behandling af individuelle klagesager

3.3.1. Klage nr. 2/1989 - Demba Talibe Diop mod Frankrig
Klager Demba Talibe Diop er senegalesisk statsborger fadt i 1950 og bosiddende i
Monaco. Han er fransk gift og har et barn med sin kone. Hans familie er bosiddende i
Frankrig. Han pastar at vare offer for Frankrigs krenkelse af RDK artikel 5(¢), i og med

65. FN-dokument: CERD/C/304/Add. 35 (1997), s 3, par. 20.

66. FN-dokument: CERD/C/SR.1221 (1997), s 2, par. 3.

67. Jeg var personligt til stede under behandlingen af den danske landerapport i Genéve 1 august 1997.
Jeg havde varet medforfatter til en alternativ rapport til den officielle danske landerapport og deltog
derfor 1 komitemadet som observater.

68. FN-dokument: CERD/C/SR.1221 (1997), s 13, par. 67.
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at han er blevet nzgtet af praktisere som advokat i Frankrig og dermed er blevet nzgtet
retten til arbejde pa grund af sin nationale oprindelse. Han pastar ogsa, at hans ret til
familieliv efter artikel 5(c) er blevet krenket, 1 og med at han har veret tvunget til at
arbejde udenfor Frankrig og dermed ikke har kunnet leve sammen med sin familie.

Fra 1982 til 1985 arbejdede Diop som advokat i Dakar, Senegal. | januar 1986 ansegte
Diop formelt om medlemsskab af advokatstanden i Nice, Frankrig. I maj 1986 blev hans
medlemskab nazgtet. Diop ankede sagen, som blev afvist af begge ankeinstanser.
Grundlaget for afvisningen var Diops manglende franske statsborgerskab.

Komiteen fastslar med hensyn til pastanden om krankelse af retten til arbejde, at
rettighederne efter artikel 5(e) er af programmatisk natur underlagt en forpligtelse til
gradvis gennemforsel. Det ligger ikke inden for komiteens mandat at holde gje med, om
disse rettigheder er etableret; snarere er det komiteens opgave at overvige gennemforel-
sen af rettighedeme, nar de er blevet garanteret pa lige vilkar. I det omfang klagen er
baseret pa artikel 5(¢), ma komiteen saledes betragte den som grundles.

Med hensyn til pastanden om krenkelse af artikel 1(1) finder komiteen, at baggrunden
for at han var blevet nzgtet muligheden for at praktisere som advokat i1 Frankrig var
hans manglende franske statsborgerskab og ikke de 1 artikel 1(1) beskrevne grunde.
Statsborgerskabskravet i1 den franske lov fungerer som en forskelsbehandling mellem
statsborgere og ikke-statsborgere inden for omradet af artikel 1(2). Klagerens pastande
vedrerer en situation, hvor retten til at praktisere jura kun eksisterer for franske statsbor-
gere, og ikke en situation, hvor retten principielt er blevet garanteret og generelt kan
paberdbes. Af disse grunde konkluderer komiteen, at artikel 1(1) ikke er blevet krenket.

Sagen ville muligvis veere kommet til et anderledes resultat, hvis den var blevet afgjort 1
dag. I hvert fald tyder en af de seneste afgerelse fra komiteen pa, at der ogsa skal vare en
saglig og forholdsmzssig begrundelse for et statsborgerskabskrav.

3.3.2. Klage nr. 10/1997 - Zaid Ben Ahmed Habassi mod Danmark

Klager Zaid Ben Ahmed Habassi er tunesisk statsborger fadt i 1972 og bosiddende i
Arhus. Han er dansk gift og har fast arbejde i Arhus. Han pastar at vare offer for
krenkelse af RDK artikel 2(1)(d) og artikel 6.

Den 17. maj 1996 henvendte han sig til en bilforretning for at kebe en alarm til sin bil.
Da han spurgte til procedurerne for at optage lan til bilalarmen, fik han at vide, at
bilforretningen samarbejdede med den lokale bank, Sparbank Vest om lanoptagelser.
Habassi udfyldte en ldneformular, som han underskrev pé trods af, at der stod et krav
om dansk statsborgerskab. Efterfelgende meddelte Sparbank Vest, at han enten skulle
fremvise pas eller optage lanet i sin kones navn. Banken informerede ham om, at det var
bankens faste politik ikke at lane penge ud til ikke-danske statsborgere.

Med hjzlp fra Dokumentations- og Radgivningscentret om Racediskrimination (DRC)
anmeldte Habassi banken til politiet for overtredelse af lov om forbud mod forskelsbe-
handling p& grund af race m.v. Knap tre maneder senere meddelte politiet, at efterforsk-
ningen var afbrudt pd grund af manglende beviser for, at en ulovlig handling var
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foregaet. Politiet meddelte endvidere, at statsborgerskabskravet skulle ses i relation til

muligheden for at inddrive gzlden, samt at banken havde forsikret, at statsborgerskabs-

kravet ville blive slettet pa fremtidige laneformularer. DRC péklagede denne afgorelse #
til statsadvokaten, som ikke fandt nogen grund til at omgere politiets afgerelse.

Habassi klagede til Racediskriminationskomiteen over kreenkelse af RDK artikel 2(1)(d) E 7GE G
og artikel 6. Artikel 6 kraver, at pastaede diskriminationskrankelser skal efterforskes
til bunds.

Komiteen fandt, at finansielle midler som oftest er ngdvendige for en vellykket integra- A
tion i det danske samfund. Adgang til kreditmarkedet og tilladelse til at sgge om #
ldnoptagelser pa samme vilkdr som andre er derfor af stor vigtighed. Komiteens hold- A
ning er, at statsborgerskab ikke er det mest passende kriterium til undersogelse af en

persons vilje eller evne til at tilbagebetale et 1dn. Lanansegerens faste bopa| eller stedet % $

for hans arbejde, formue eller familie ma vare mere relevant 1 den henseende. P3 0B
grundlag af artikel 2(1)(d) finder komiteen siledes, at det er passende at iverksztte en $ 3
tilbundsgéaende efterforskning af de reale grunde til bankens ldnepolitik over for uden- A
landske statsborgere for at afgere, hvorvidt racediskriminationskriteriet 1 RDK artikel r:

1 bliver anvendt. Komiteen er saledes af den opfattelse, at Habassi blev nzgtet effektiv

genoprejsning i artikels 6's betydning 1 relation til artikel 2(1)(d). Komiteen anbefaler :

Danmark at give Habassi en passende erstatning for den skade, han har 1idt.*’ 70 -

Patrods afat der i Habassi-sagen ikke var klaget til komiteen over statsborgerskabsdiskri-

mination, men over negtelse af effektiv genoprejsning efter artikel 6, slar komiteen helt

fast, at statsborgerskab ikke er det mest passende kriterium til vurdering af en persons %
tilbagebetalingsmuligheder. Et bop&lsknterium ville have veret mere relevant. Komiteen

fastslar derfor, at de reale grunde til forskelsbehandlingen burde have varet undersogt #
nejere. Afgoarelsen illustrerer, at komiteen i dag ikke anser enhver forskelsbehandling pa

grund af statsborgerskab som faldende inden for artikel 1(2) og dermed uden for RDK’s /-
anvendelsesomrade. Pa den anden side udelukker komiteen heller ikke forskelsbehandling

pé grund af nationalitet. | den konkrete sag foretog komiteen en vurdering af statsborger-
skabsdiskriminationens saglighed og rimelighed. Det at disknminationen virkede upassen- % A
de, tog komiteen som udtryk for, at der maske var andre reale grunde til forskelsbehand-

lingen. Staten var i cn sadan situation forpligtet til at undersege, om disse andre reale

grunde til forskelsbehandling var omfattet af de forbudte diskriminationsgrunde i RDK /I,
artikel 1.

69. Habassi har faet afslag pa erstatning fra Justitsministeriet. Eftersom Habassis kone optog lanet til %
bilalarmen, mener Justitsministeriet ikke, at Habassi har lidt noget skonomisk tab. Endvidere har b)
Justitsministeriet ikke fundet grundlag for at give erstatning for ikke-skonomisk skade. Eric Tinor-Centi @ * J
og Claus Juul, Commments to the Fourteenth Periodic Report of Denmark on the Elimination of Racial ( %

Discrimination according to article 9,1 of the ICERD, by Documentation and Advisory Centre on Racial
Discrimination (February 2000), s 49 med henvisning til brev af 27. maj 1999 fra Justitsministeriet.
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3.4. Konklusion pa komiteens praksis

Analysen af praksis vedrerende artikel 1(2) illustrerer en udvikling, hvor udl&ndinges
beskyttelse mod racediskrimination er blevet anerkendt som en stadig starre selvfelge.

Racediskriminationskomiteen har sdledes gennem sin behandling af forskellige periodiske
landerapporter med stigende styrke givet udtryk for, at RDK beskytter udlendinge mod
racediskrimination, og at komiteen generelt er kompetent til at behandle spergsmal
vedrerende udlendinge. Fra i 1973 at tage udgangspunkt i, at komiteen primart skulle
behandle spergsmal vedrerende medlemslandenes statsborgere, mente komiteen sig tyve
ar senere fuldt kompetent til at kreve faktuelle og lovgivningsmassige oplysninger fra
medlemsstaterne om forholdene for udlendinge. Ifalge komiteen er alle personer inklusiv
udlendinge omfattet af beskyttelsen mod racediskrimination i relation til de 1 artikel 5
nvnte rettigheder. Der er heller ikke 1 medfer af artikel 1(2) en ubegranset adgang til
nationalitetsdiskrimination. Komiteen har givet udtryk for, at kun stater og ikke private
kan forskelsbehandle pa grund af manglende statsborgerskab. Desuden er det alene i
relation til enkelte politiske rettigheder, at der kan forskelsbehandles pa grund af nationali-
tet. Endelig har komiteen konkluderet, at den i1 konkrete tilflde ngje vil undersoge, om
en stats forskelsbehandling pa grund af statsborgerskab i virkeligheden daekker over
racediskrimination.

Den generelle samfundsudvikling pavirker indholdet af diskriminationsgrundene og er en
af drsagerne til udviklingen i komiteens holdning til udlzndinge. I dag er der relativt store
grupper af flygtninge og indvandrere i mange af RDK’s medlemslande. Ofte oplever de,
at de som etniske minoriteter og udl®ndinge befinder sig i en usikker retsposition.
Forskelsbehandling pa grund af manglende statsborgerskab synes nok ikke legitimt i
samme grad som tidligere. Som papeget af komiteen er et fastboende-kriterium i mange
situationer mere relevant. Det er saledes ikke overraskende, at komiteens medlemmer med
RDK i handen har opfattet det som en ngdvendig opgave ogsé at undersgge forholdene
for flygtninge og indvandrere 1 de forskellige medlemslande.

4. Den retsvidenskabelige teori

I det folgende redeger jeg for forskellige retsteoretikeres fortolkning af artikel 1(2) og
dermed for disses opfattelse af RDK’s personelle anvendelsesomréde.

Det, at artikel 1(2) bestemmer, at konventionen ikke skal anvendes pa sondringer mellem
statsborgere og udlendinge, betyder ifolge Schwelb ikke, at udlendinge generelt er
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ubeskyttede af konventionen.” Formalet med bestemmelsen er ifelge Schwelb at gore
klart, at restriktioner over for udlendinge i egenskab af, at de er udlendinge ikke er
forbudt af konventionen. RDK fordemmer og forbyder stadig sondringer pa grundlag af
race, hudfarve mv. - ogsa for s vidt angér udlendinge.”

Natan Lerner synes nermest at konkludere det modsatte. Han mener, at bestemmelserne
alene praciserer, at sondringer mellem statsborgere og udlandinge ikke kan betegnes som
diskrimination omfattet af RDK’s forbud.” Denne opfattelse deles af Jerome B. Elkind,
som konkluderer, at den krenkede skal have opholdslandets nationalitet for, at der kan
vare tale om dette lands kr&nkelse af konventionen.”™

Diskussionerne i den tredje komite under FN’s generalforsamling vedrerende RDK artikel
5 og “ethvert menneskes ret til lighed for loven ...” afslerede som tidligere beskrevet, at
komitemedlemmerne ikke var helt enige med hensyn til betydningen af “ethvert menne-
ske” og eventuelle sondringer pa grund af statsborgerskab. Til trods for denne usikkerhed
er netop ordlyden i artikel 5 og i artikel 6, hvori staterne forpligter sig til at sikre effektive
retsmidler til “enhver person inden for deres junisdiktion” i den retsvidenskabelige teori
blevet brugt som argument for, at udl&ndinge savel som statsborgere er omfattet af den
enkelte stats jurisdiktion. Dermed skulle ogsd udlzndinge bosiddende i staten vere
beskyttet af konventionen.™ Ifelge Dore er de eneste tilladte begrensninger og restriktio-
ner overfor udleendinge dem, som er pélagt udlendinge, fordi de er udlzndinge.” Ogsa
med henvisning til forarbejdemne til artikel 5 og ordene “ethvert menneskes ret til ...”
konkluderer Roland Strauss, at udlendinge er beskyttet af RDK, men at staten er berettiget
til at sondre mellem egne og fremmede statsborgere, hvis blot ikke midlerne eller malet
for sondringen indeholder et racediskriminerende element.’

70. Egon Schwelb, The International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimina-
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