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Beteenkning

over

Forslag til lov om &ndring af lov om social pension

(Harmonisering af regler om opgerelse af bopelstid ved beregning af folkepension)

[af beskeaftigelsesministeren (Inger Stgjberg)]

1. £ndringsforslag
Beskeftigelsesministeren har stillet 1 endringsforslag til
lovforslaget.

2. Udvalgsarbejdet

Lovforslaget blev fremsat den 17. november 2010 og var
til 1. behandling den 30. november 2010. Lovforslaget blev
efter 1. behandling henvist til behandling i Socialudvalget.

Mader
Udvalget har behandlet lovforslaget i 2 mader.

Haring

Lovforslaget blev samtidig med fremsaettelsen sendt i hg-
ring, og beskeftigelsesministeren sendte den 17. november
2010 lovforslaget til udvalget, jf. L 72 — bilag 1. Den 25. no-
vember 2010 sendte beskaftigelsesministeren de indkomne
hgringssvar, og den 26. november 2010 sendte beskaftigel-
sesministeren et hgringsnotat og et ligestillingsnotat herom til
udvalget. Den 30. november 2010 sendte beskeftigelsesmi-
nisteren to yderligere indkomne hgringssvar, og den 6. de-
cember 2010 sendte beskaftigelsesministeren et notat herom
til udvalget. Den 7. december 2010 sendte beskaftigelsesmi-
nisteren et hgringssvar fra Institut for Menneskerettigheder til
udvalget. Hgringssvaret er optrykt som bilag 2 til beteenknin-
gen.

Spargsmal
Udvalget har stillet 15 spgrgsmal til beskeftigelsesmini-
steren til skriftlig besvarelse, som denne har besvaret.

3. Indstillinger og politiske bemarkninger

Et flertal i udvalget (V, DF, KF og KD) indstiller lovfor-
slaget til vedtagelse med det stillede &ndringsforslag.

Dansk Folkepartis medlemmer af udvalget bemarker, at
forslaget afskaffer, at flygtninge kan medregne bopalstid i
deres oprindelsesland ved beregning af folkepension. Dermed

gelder de samme principper for flygtninge, som gelder for
gvrige indvandrere og danskere, der har haft ophold i andre
lande. Der er sdledes tale om, at Folketinget fjerner en positiv
seerbehandling af udlendinge med asylstatus i Danmark. Den-
ne negative serbehandling af danskere og andre udlaendinge
i det danske samfund, er efter DF’s opfattelse principielt for-
kert, hvorfor DF i forhandlingerne om aftale om genopretning
af dansk gkonomi og forhandlingerne om finanslovsaftale for
2011 har sggt at sikre flertal for at indfare lige rettigheder pa
folkepensionsomradet.

DF stiller sig uforstaende over for, at det har skullet tage
sd lang tid at rette denne &benlyse urimelighed. DF hilser det
velkommen, at danske statshorgere ikke lengere skal stilles
ringere i forhold til opndelse af retten til dansk folkepension
end udlendinge med asylstatus. Med disse bemarkninger kan
DF statte lovforslaget.

Et mindretal i udvalget (S, SF, RV og EL) indstiller lov-
forslaget til forkastelse ved 3. behandling. Mindretallet stem-
mer for det stillede &ndringsforslag.

Socialdemokratiets, Socialistisk Folkepartis, Radikale
Venstres og Enhedslistens medlemmer af udvalget finder, at
lovforslaget udger et nyt lavpunkt i regeringens fattigdoms-
skabende politik. Forslaget er bade usympatisk og uigennem-
teenkt. Forslaget rammer en i forvejen udsat gruppe af &ldre
flygtninge. Partierne er uforstende over for, at regeringen nu
bryder med hensynet til, at flygtninge ikke har samme mulig-
hed som danskere i udlandet eller indvandrere for at optjene
pension. Hidtil har bopelstiden i oprindelseslandet for flygt-
ninge indgéet i beregningen af folkepension. Det er en ud-
market ordning, som sikrer flygtninge ligestilling og social
tryghed i alderdommen.

Resultatet af lovforslaget vil vare, at mange flygtninge
fremover ma imgdese en alderdom preeget af darlige levekar,
idet lovforslaget indeberer en betragtelig indkomstnedgang
for denne gruppe. Det vil endog veere saledes, at borgere med
flygtningebaggrund, der kommer til Danmark efter det fyldte
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62. ar, slet ikke vil kunne modtage pension i Danmark. Dette
er sd meget desto mere kritisabelt, eftersom lovforslaget om-
handler varige ydelser.

Set i lyset af risikoen for diskrimination kan det undre, at
overvejelser om relationen til de internationale konventioner
ikke har fundet vej til lovforslaget. Dette geelder serlig, idet
den korte hgringsfrist langtfra sikrer kvalitet i Folketingets
behandling af lovforslaget.

Liberal Alliance, Inuit Atagatigiit, Siumut, Tjodveldisflok-
kurin og Sambandsflokkurin var pa tidspunktet for betenk-
ningens afgivelse ikke repraesenteret med medlemmer i
udvalget og havde dermed ikke adgang til at komme med ind-
stillinger eller politiske udtalelser i beteenkningen.

En oversigt over Folketingets sammensatning er optrykt i
beteenkningen. Der gares opmarksom pa, at et flertal eller et
mindretal i udvalget ikke altid vil afspejle et flertal/mindretal
ved afstemning i Folketingssalen.

4. FEndringsforslag med bemarkninger

Endringsforslag

Til§2

Af beskaeftigelsesministeren, tiltradt af udvalget:

1) § 2 affattes saledes:

»8 2

Stk. 1. Loven treeder i kraft den 1. januar 2011, jf. dog stk.
2.

Stk. 2. Den hidtil geeldende 8 9 i lov om social pension finder
fortsat anvendelse ved opggrelse af optjeningsgrundlaget for
ret til folkepension for udleendinge, som er meddelt ophold i
Danmark efter udleendingelovens 8 7 eller § 8, som er indrejst
i Danmark far lovens ikrafttreeden, og som har opnéet folke-
pensionsalderen fgr den 1. januar 2021.«

[Preecisering af ikrafttreedelses- og overgangsbestemmelse]

Bemarkninger

Tilnr. 1

Med andringsforslaget praciseres det, at forslaget geelder
for udleendinge, som har faet opholdstilladelse i Danmark efter
udlendingelovens § 7 eller § 8. Det gaelder, uanset om ud-
leendingen er indrejst i Danmark far eller efter lovens ikraft-
treeden, jf. dog stk. 2. Det foreslas i § 2, stk. 2, at udleendinge,
som er meddelt opholdstilladelse i Danmark efter udlaendin-
gelovens § 7 eller § 8, som er indrejst i Danmark fer lo-
vens ikrafttraeden, og som har opnaet folkepensionsalderen far
den 1. januar 2021, er omfattet af den hidtil geeldende § 9 i lov
om social pension.

Ellen Trane Ngrby (V) Erling Bonnesen (V) nfmd. Peter Madsen (V) Sophie Lghde (V) Martin Henriksen (DF) fmd. Tina

Petersen (DF) René Christensen (DF) Vivi Kier (KF) Per @rum Jgrgensen (KD) Mette Frederiksen (S) Orla Hav (S) Julie

Skovsby (S) Lise von Seelen (S) Ozlem Sara Cekic (SF) Astrid Krag (SF) Anne Marie Geisler Andersen (RV) Line Barfod (EL)

Liberal Alliance, Inuit Atagatigiit, Siumut, Tjédveldisflokkurin og Sambandsflokkurin havde ikke medlemmer i udvalget.

Venstre, Danmarks Liberale Parti (V) 47
Socialdemokratiet (S) 45
Dansk Folkeparti (DF) 24
Socialistisk Folkeparti (SF) 23
Det Konservative Folkeparti (KF) 17
Radikale Venstre (RV) 9

Enhedslisten (EL) 4

Liberal Alliance (LA)
Kristendemokraterne (KD)

Inuit Atagatigiit (1A)

Siumut (SIU)

Tjoédveldisflokkurin (TF)
Sambandsflokkurin (SP)

Uden for folketingsgrupperne (UFG)
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Bilagsnr.

~No ok, WwN

10
11
12

Spm.nr.

10

11

12

Oversigt over bilag vedrgrende L 72
Titel
Orienteringsbrev og lovforslag, fra beskeftigelsesministeren
Udkast til tidsplan for udvalgets behandling af lovforslaget
Hearingssvar, fra beskaftigelsesministeren
Hearingsnotat og ligestillingsnotat, fra beskeftigelsesministeren
Tidsplan for udvalgets behandling af lovforslaget
Hearingssvar, fra beskaftigelsesministeren
Udredning vedrgrende flygtninges optjening af ret til dansk pension, fra Pensi-
onsstyrelsen
Zndringsforslag, fra beskaftigelsesministeren
Hearingsnotat, fra beskaftigelsesministeren
Hearingssvar fra Institut for Menneskerettigheder, fra beskaftigelsesministeren
1. udkast til beteenkning
2. udkast til beteenkning

Oversigt over spgrgsmal og svar vedrgrende L 72
Titel
Spm. om, hvilke argumenter ministeren laegger til grund for at fjerne retten til
fuld folkepension for flygtninge m.v., til beskeftigelsesministeren, og ministe-
rens svar herpa
Spm., om ministeren kan redegere for, hvilke regler og muligheder der er for
supplering af brgkpension m.v., til beskaftigelsesministeren, og ministerens svar
herpa
Spm., om ministeren mener, at flygtninge selv har ansvaret for deres situation
m.v., til beskzftigelsesministeren, og ministerens svar herpa
Spm., om ministeren kan oplyse, hvor meget en flygtning efter forslaget kan fa
i folkepension m.v., til beskaftigelsesministeren, og ministerens svar herpa
Spm., om ministeren kan sammenligne hgringsfristen for lovforslaget med de
fem tidligere lovforslag behandlet i Socialudvalget, til beskaftigelsesministeren,
og ministerens svar herpa
Spm. om, hvorfor ministeren ikke har gjort udvalget bekendt med udredningen
fra Pensionsstyrelsen m.v., til beskaftigelsesministeren, og ministerens svar her-
pa
Spm., om ministeren vil indhente en udtalelse fra UNHCR om, hvorvidt lovfor-
slaget harmonerer med flygtningekonventionen, til beskeftigelsesministeren, og
ministerens svar herpa
Spm., om ministeren mener, det er tilfredsstillende for lovkvaliteten, at den korte
haringsfrist resulterer i, at der kommer hgringssvar ind sa sent som under 1.
behandling af lovforslaget, til beskaftigelsesministeren, og ministerens svar her-
pa
Spm., om ministerens kommentar til hgringssvaret fra Dansk Flygtningehjelp
m.v., til beskzftigelsesministeren, og ministerens svar herpa
Spm., om ministeren vil oplyse, om bopal i andre lande, hvori en flygtning har
haft bopzl pa et grundlag svarende til det, der er naevnt i § 7 i udlendingeloven,
kan sidestilles med bopzl i Danmark ved opgarelse af bopalstid efter de fore-
slaede regler, til beskaeftigelsesministeren, og ministerens svar herpa
Spm., om ministeren vil opstille en oversigt, der sammenligner, hvor meget en
flygtning, der har naet folkepensionsalderen, har til radighed i folkepension og
personligt tilleeg efter henholdsvis de geeldende og de foreslaede regler, forudsat
at den pageldende ikke har formue eller indkomst, og fordelt efter bopzlstid her
i landet i henholdsvis 1, 5, 10, 20, 30 og 40 ar, til beskaftigelsesministeren, og
ministerens svar herpa
Spm., om ministeren vil redegare for, hvilke andre ydelser og belgbenes starrelse,
som de flygtninge, der ikke bliver berettiget til at modtage folkepension, heller
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ikke kan fa som konsekvens af de foreslaede regelendringer, til beskaftigelses-
ministeren, og ministerens svar herpa

Spm., om ministeren vil redegare for, hvilke andre ydelser og belgbenes starrelse,
som de flygtninge, der som konsekvens af de foreslaede regelendringer ikke vil
vere berettiget til at modtage folkepension, i stedet vil veere berettiget til, til
beskeaftigelsesministeren, og ministerens svar herpa

Spm., om ministeren vil redegare for, hvilke antagelser der ligger til grund for
lovforslaget om gennemsnitsindtaegt, -formue og -pensionsopsparing blandt de
flygtninge, som med forslaget ikke vil kunne fa fuld folkepension, samt hvilken
gennemsnitsindtaegt, -formue og -pensionsopsparing ministeren vurderer, at ind-
vandrere og danskere med tilsvarende bopelstid i Danmark og dermed ret til
samme brgkpension har, til beskeftigelsesministeren, og ministerens svar herpa
Spm., om ministeren vil redegare for, hvor hgj beskaftigelsesgraden er blandt
flygtninge efter henholdsvis 1, 5, 10, 20, 30, og 40 ar i Danmark, til beskeefti-
gelsesministeren, og ministerens svar herpa



Bilag 2
Hgringssvar fra Institut for Menneskerettigheder

Haringssvaret af 7. december 2010 fra Institut for Menneskerettigheder til Pensionsstyrelsen, jf. L 72 — bilag 10, er optrykt
efter gnske fra S, SF, RV og EL.

Hering over udkast til forslag til lov om &ndring af lov om social pension
(Harmonisering af regler om opgearelse af bopalstid for folkepension)

1. Indledning

YVed e-mail af 17. november 2010 har Pensionsstyrelsen anmodet om senest den 24.
november 2010 at modtage Institut for Menneskeretiigheders eventuelle bemasrkninger til
udkast til forslag til lov om sendnng af lov om social pension (Harmonisering af regler om
opgerelse af bopeelstid for folkepension). Forslaget er fremsat | Folketinget den 17.
november 2010.

P34 grund af den meget korte heringsfrist har det af ressourcemasssige arsager ikke vasret
muligt for instituttet at besvare haringen inden den 24. november 2010. Instituttet har dog
hesvaret haringen inden for tre uger.

Instituttet skal i den forbindelse bemeerke, at en heringsfrist af syv dages varighed (hen
over en weekend) i forbindelse med et lovforslag efter insfitutiets opfatielse generelt er
helt urimelig. En heringsfrist ber efter institutteis opfattelse fastseeites saledes, at
haringsparten har tilstreskkelig tid til at gennemga heringen og udarbejde et haeringssvar
med den formadne grundighed. Det gaelder ikke mindst | dette tilfeelde, hvor lovforslaget
rejser principielle og vanskelige spergsmal om  forolkningen af FN's
Flygtningekonvention og andre menneskerettigheds instrumenter.

2. Sammenfatning
Lovforslagets udformning (afsnit 3):
» |nstituttet anbefaler, at beskeeftigelsesministeren indskaerper, at lovforslag, der

udarbejdes af ministeriet eller dets styrelser, fremover falger Justitsministeriets



vejledning om lovkvalitet ved i hovedtraek af redegere for forholdet til Danmarks
internationale forpligtelser m.v.

Lovforslagets indhold (afsnit 4):
+ |nstituttet anbefaler, at det neermere underseges og oplyses, hvor mange danske

statshorgere der efter ophold i udlandet i dag er afskaret fra at opna fuld pension
pa grund af optjeningsregleme, og hvordan andre lande behandler flygininge i
forhold til andre med midleridigt ophold i udlandet.

Flygtningekonventionens artikel 24 (afsnit 51
» |nstituttet anbefaler umiddelbart, at Folketinget ikke vediager lovforslaget, idet
den foresladede formelle ligestiling mellem fiygininge og danske statsborgere

formentlig ikke er i overensstemmelse med Flyginingskonventionens artikel 24.

Andre menneskerettighedskony entioner (afsnit 6):
» |nstituttet anbefaler umiddelbart, at Folketinget ikke vediager lovforslaget, idet
den foreslidede formelle ligestiling mellem fiygininge og danske statsborgere

formentlig (heller) ikke er i overensstemmelse med andre intemationale
menneskerettighedskonventioner end Flygtningekonventionen.

Instituttet understreger, at fortolkningen er behasftet med usikkerned, dels pa grund af
fravaeret af autoritative fortolkningsbidrag fra navnlig internationale domstole, dels pa
grund af manglende viden om, (i) hvor mange danske statshorgere der efter ophold i
udlandet i dag er afskaret fra at opna fuld pension pa grund af optjieningsregleme og (ii),
hwvordan andre lande hehandler fiyginingen i forhold il andre.

3. Lovforslagets udformning

Pensionsstyrelsen har udarbejdet en udredning af 1. november 2011 om flygtninges
optiening af ret til dansk pension, herunder om lovforslagets overensstemmelse med
Danmarks internationale forpligielser. Udredningen er imidlertid ikke omtalt i lovforslaget.
Udredningen blev offentliggjort pd Beskseftigelsesministeriets hjemmeside den 10.
november 2011, efter at en joumalist havde segt og faet akiindsigt i udredningen.

Felgende fremgar af Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet fra 2005 om affatielse af
lovforslag (s. 23):

“Undertiden giver et lovforslag anledning til mere omfattende overvejelser i
forhold til feks. grundloven, EU-retten, Den  Europsiske
Menneskerettighedzskonvention eller almindelige reteprincipper. Der bar i

sadanne tilfelde | hovedirask redegeres for disse overvejelser ™

INSTITUT FOR
MENNESKERETTIGHEDER



Af vejledningen fremgar endvidere om reflige greenser og almindelige lovprincipper
konkret | forhold til intermationale menneskerettighedskonventioner (afsnit 4.2, 5. 34):

"Danmark har filtrddt en rekke internationale  konventioner om
menneskeretigheder, der har betydning ved udarbejdelsen af lovforslag.
[...] Hyis et lovforslag er udformet pa en sadan made, at retsanvendende
myndigheder skal fraefife skensprasgede afgerelser, der ofte rejser
spargsmal i forhold il kenventionerne, ber lovforslagets bemasrkninger
indeholde en rimelig vejledning om indholdet af de menneskeretlige
forpligtelser, herunder om de kriterier og forhold, der som felge af disse
forpligtelser har betydning for myndighedemes afgerelser. Det er navnlig
bestemmelseme | Den Europasizke Menneskerettighedskonvention, der
sgtter graenser for lovgivningsmagten.”

Vejledningen fokuserer ikke pa det forhold, at selve lovforslaget — hvis det vedtages og
anvendes | praksis — kan vaere | sind med Danmarks intemationale forpligielser.
Endvidere navnes FN's Flygtningekonvention ikke i vejledningen, men det er utvivisomt,
at ogsa Flygtningekonventionen "sastter graenser for lovgivningsmagten®.

» |nstituttet finder det sserdeles kritisabelt, at Beskeasftigelsesministeriet undlader i
lovforslaget at redegere for loviorslagets forhold fil Danmarks internationale
forpligtelser, som har vaeret genstand for omfattende behandling i
Pensionsstyrelsen.

» |nstituitet anbefaler, at beskaeftigelsesministeren indskserper, at lovforslag, der
udarbejdes af ministeriet eller dets styrelser, fremover falger Justitsministeriets
vejledning om lovkvalitet ved | hovedirsek af redegere for forholdet til Danmarks
internationale forpligtelser m.v.

4. Lovforslagets indhold

Med lovforsiaget ssndres optieningsreglerne for folkepension, idet flygtninges adgang fil
at medregne bopselstid | oprindelseslandet ved beregning af folkepension afskaffes.
Flygtninge vil saledes fremover vaere omfattet af de samme regler for opijening af ret til
folkepension, som gelder for evrige udlaendinge og danskers, selv om flygininges
oprinde ophaold 1 hjemlandet ikke kan sammenlignes med danskeres ophold i udlandet.

Dette indebaerer, at flygtninge for overhovedet at kunne opna folkepension skal have haft
fast bopesl her i landet | mindst tre ar mellem det fyldie 15. ar og folkepensionistalderen.
Der udbetales fuld folkepension, hvis fiygtningen har haft fast bopael her i landet i 40 ar.
Har flygtningen haft fast bopseel her i landet mindre end 40 ar, udbetales en brekpension



svarende il forholdet mellem bopeslstiden og 40 &r. Flygtninge kan endvidere efter en
konkret og individuel vurdering modtage personligt tillaeg efter pensionsloven.

Flygtninge, der ikke har opholdt sig mindst fre ar her i landet far folkepensionsalderen, vil
ikke vaere herettiget til pension p& grund af optjeningsreglerne. Disse flygininge vil kunne
fa udbetalt starthjeelp i syv ar efter ankomsten til landet og herefter kontanthjeslp med et
belab, der manedligt svarer til, hwad en gift folkepensionist uden andre indteegier end
folkepension kan fa udbetalt.

Forslaget skal treede i kraft den 1. januar 2011, sdledes at de nye regler geelder for
flygtninge, der 1. januar 2011 har ophold i Danmark, men som farst efter den dag opnar
ret til folkepension eller faridspension. Der fastsaettes dog en overgangsordning for
herboende flygtninge pa ti ar.

Det bemaerkes, at lovforslaget ikke redegar for de skonomiske kKonsekvenssr for den
enkelte fiygtning, selvom der er redegjort udferligt herfor | Pensionsstyrelsens udredning,
hilag 3.

For flygininge, der nu har ophold 1 Danmark, skennes det — dog med betydelig
usikkerhed — at en afskaffelse af flygtninges mulighed for at medregne hopaelstid |
oprindelseslandat, vil 13 konsekvenser for cirka 40.000 herboende flyotnings ved disses
overgang til folkepension. For nye flygtninge skennes det, at cirka 6.500 pa folkepension
og 2.100 pa fertidspension arligt vil blive berert af forslaget.

Det fremgar endvidere, at en enlig folkepensionist i dag i gennemsnittet modtager
143.972 kr. for skat, samt at den gennemsnitlige ydelse for en enlig folkepensionist med
de foreslade regler antages at veere satsen for en gift folkepensionist, som i dag udger
108.896 kr. for skat.

Den heerende  argumentation  for  lovforslagets  oversnsstemmelse med
Flygtningekonventionen og andre menneskerettighedsforpligielser er, at flygtninge kan
sammenlignes med danske statshorgere, der | en periode har opholdt sig 1 udlandet.
Derfor skal de to grupper — danskere med ophold i udlandet og flygininge — ikke leengere
hehandles med respekt for de forskellige livsomsteendigheder.

Safremt personer med brekpension er forholdsmeessigt fordelt pa flygininge, udlzendinge
0g danske statsborgere med frivilligt midlertidigt ophold i udlandet, kan en fravigelse af
det reelle ligebehandlingsprincip bedre forsvares.
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konkret og individuel vurdering modtage personligt tilleeg efter pensionsloven.

Flygtninge, der ikke har opholdt sig mindst tre ar her i landet far folkepensionsalderen, vil
ikke veere herettiget il pension pa& grund af optjeningsreglerne. Disse flygtninge vil kunne
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hehandles med respekt for de forskellige livsomstaendigheder.

Safremt personer med brekpension er forholdsmeessigt fordelt pa flygininge, udlzendinge
0g danske statsborgerse med frivilligt midlertidigt ophold | udlandet, kan en fravigelss af
det reelle ligebehandlingsprincip bedre forsvares.
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» |nstituttet anbefaler, at det neermere underseges og oplyses, hvor mange danske
statshorgere der efter ophold i udlandet i dag er afskaret fra at opna fuld pension
pa grund af optjeningsregleme.

Det ma endvidere papeges, at det vil kunne fa betydning for fortolkningen, hvordan andre
lande med primaer skattefinansierede ydelser gradueret efter opholdstid, herunder
maske navnlig alderspension, behandler flygtninge i forhold til andre med mere eller
mindre kori- eller langvarigt ophold | udlandet.

+ |nstituttet anbefaler, at det neermere undersages og oplyses, hvordan andre
lande behandler flygtninge i forhold til andre med midlertidigt ophold i udlandet.

Instituttet bemeasrker, at forslagets betydelige ekonomiske konsekvenser for en
umiddelbart lille og klart afgreenset gruppe mennasker, nemlig eeldre flygtninge, vil indga i
den menneskeretige proportionalitetsvurdering, jf. nedenfor.

5. Flvginingekonventionens artikel 24

Pensionsstyrelsen har i udredningen af 1. november 2010 om flygininges optiening af ret
til dansk pension behandlet blandt andet forholdet fil Flyginingekonventionens artikel 24,
stk. 1, litra b, der har falgende ordhyd:

"Artikel 24.

Arbejderlovgivning og social tryghed

1. De konfraherende stater skal | de efterfelgende forhold indremme flygininge, der
lovligt bor indenfor deres omrade, samme behandling som deres egne statsborgere:
(a)—

{b) Social tryghed {lovbestemmelser vedrerende tilskadekomsat under arbejde,
erhvervssygdomme, moderskab, sygdom, invaliditet, alderdom, ded, arbejdsleshed,
familieforsergelse og enhver anden risiko, som i henhold til vedkommende lands love
eller bestemmelser omfattes af en ordning til gennemferelse af social tryghed) dog
med forbeheold af:

{1} s==rlige ordninger vedrerende bevarelsen af erhvervede rettigheder eller
rettigheder under erhvervelss;

{ll} ===rige ordninger efter bopaslslandets love eller bestemmeelser, som wvedrarer
ydelzer eller dele af ydelzer, som alene udredes af offentlige midler, eller som
vedrerer ydelser, der tilsts personer, som ikke opfylder de for opnaclse af nomal
rente foreskrevne bidragsbetingelser.

7 —

3 —

4 "
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Pensionsstyrelsens konklusion {s. 19) er behaeftet med tvivl, der af styrelsen udtrykkes
med ordene “umiddelbar’, 'ma antages”, "naeppe” og formentlig”™. Konklusionen lyder
sdledes:

"B3  den baggrund er det woumiddeibart wvurderingen, at
fiygtningekonventionens krav om ligebehandling — i forhold til spergsmal
om adgang il social pension — ma antages at indebasre, at en flygtning
som minimum skal sidestilles med en dansk statsborger, der har vasret
hosat | udlandet i en lige sa stor del af optjeningsperioden som
fiygtningen, men derimod nasppe indebaerer, at fiygtningen skal ligestilles
med en dansk statsborger, der har opholdt sig her i landet | hele sit liv.

Det kan pa den  baggrund  formentliy  ikke  antages, at
fiygtningekonventionan er til hinder for, at fiygtninges adgang til at
medregne bopasistid | hjemlandet efter pensionslovgivningen afskaffes.”

Instituttet deler ikke styrelsens opfattelse, men finder derimod umiddelbart, at det
formentlig m& antages, at den formelle ligestiling mellem flygininge og danske
statsborgere, som  forslaget indebasrer, ikke er | overensstemmelss  med
Flygtningekonventionen.

Instituttet understreger, at ogsa instituttets vurdering er forbundet med tvivl. Fortolkningen
af Flygtningekonventionen ikke er genstand for intemational domstolsprevelse, hvorfor
det ikke er muilgt at sege stette i international retspraksis, ligesom instituttet ikke er
bekendt med retspraksis om lignende spargsmal.

Det er derfor nedvendigt at vurdere den foreslaede ordning ved anvendelsen af
almindelige fortolkningsprincipper. Det er i den forbindelse et vaesentligh udgangspunkt, at
de g=ldende regler — wuanset at argumentationsn  ikke blev  knyttet an il
Flygtningekonventionen — hlev wvedtaget 1 1984 ud fra betragtninger, som er
skreeddersyede il Flygtningekonventionen.

Regleme er saledes haseret pad Pensionsreformarbejdsgruppens rapport fra september
1979 om pensicnslovenes regler om optjening, indfadsret og bopael. Rapporten leegger
afgerende veegt ikke pa formel men pd reel ligestiling mellem flygtninge og danske
statsborgere med bopael | udlandet.

Af rapporten fremgar blandt andet (s. 24 | rapporien, s. 7 i Pensionsstyrelsens
udredning):

"Flygtninge, der kom til Danmark fer vi gik over til opfjeningsprincippet,
opnaede ret til fuld pension efter samme regler som danskere. Selv om
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anerkendte flygininge ogsa efter de nu ge=ldende regler formedt er
ligestillet med danske statsborgere [...] har optjeningsprincippet betydet
en fomingelse af flygtningenes pensionsmaessige stilling. felge sagens
natur vil der kun sjseldent vaere erhwervet ret til fuld pension. Flygtningene
mé derfor ofte have udbetalt supplerende hjsslp efter bistandsloven.

Efter geldende regler er flygtnings ikke darligers stillet end danske
statsborgere som flytter til Danmark efter at have haft bopesl i et land uden
for Norden og EF. Der er imidlertid den afgerende forskel at danske med
bopael i et tredjeland enten er obligatorizk sikret eller har haft mulighed for
pa frivillig basis at sikre sig pensionsdakning for arene i udlandet, mens

fiygtninge naeppe har mulighed for at fa udbetalt wdelser fra en
pensionsordning i hjemlandet. [...]

Efter udvalgets opfatielse ber der i Danmark sikres fiygininge en reel
ligestiling med danske statsborgere pa den made at bopaslstid |
fiygtningens tidligere hjemland bliver medregnet.

Selvom flyginingen ferst kommer 4l Danmark efter opnaslse af
pensionsalderen  wil det formenflig wvaere rimeligt at  medregne
forsikringsperioder i hjemlandet Altemativet vil som naevnt ofte veere, at
der mé udbetales hjzlp efter bistandsloven. | vidt omfang er det saledes

et finansieringsspergemal mellem stat og kemmune.

Derimod bar forsikringspenoder | hjemlandet formentlig kun medregnes |
den tid fiygtningen har bopa! | Danmark. Hvis fiygtningen forlader landet
ma der vasre ret il at medtage pensionen efter samme regler som for
danske statsborgere, men kun for =3 vidt angar den del af pensionen som
er beregnet pd grundlag af den fakfiske bopalstid med tilleeg af eventusl
godskrivningstid.”

Af lovforslaget fra 1984 fremgar blandt andet, jf. forslag til lov om social pension L
181984, 5. 16 (5. 7 i Pensionsstyrelsens udredning):

"For at sikre at optiening af pension for fiyginings, som  far
opholdstilladelse  efter udlendingeloven, ikke bliver rngere end
optieningstiden for danske statsborgere, foreslar regeringen, at disses
bopaeletid | oprindelseslandet og andre lande, hvori de pagsldende er
anerkendt af landets myndigheder efter principper, der i det vassentlige
svarer til § 7 i wdl=ndingeloven, sidestilles med bopsslstid her | riget,
salznge de har fast bopel | Danmark. Det samme foreslas at gaslde,
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uanset om de pagaldende opnar dansk indfedsret. Ligestiling gaelder
ikke for pericder, hvor der er opfjent ret til pension fra oprindelseslandet
og andre lande, hvori de pagaldende senere har haft bopssl”

Instituttet finder, at disse betragtninger fortsat har en faktisk og retlig relevans. Instituttet
finder anledning til seerligt at fremhaeve tre forhold.

For det forste leegger rapporten fra 1979 veegt pa den reelle ligestiling, ligesom
Pensicnsstyrelsen | udredningen s. 17 gentager, at der er den afgarende forskel mellem
danske statsborgere, der tager ophold | udlandet, og flygininge, der har hoet i et andet
land, at en flygining "neeppe har mulighed for at fa udbetalt ydelse fra en pensionsordning
i hjemlandet®, hvorimod den danske statsborger enten er obligatorisk sikret eller har haft
mulighed for pa frivillig basis at sikre sig pensionsdeekning for arene i udlandet.

Flygtninges cprindelsesliand kan ikke sammenlignes med danske statsborgeres valg af
hopeel i udlandet. Dette forhold taler med styrke for, at de to situafioner skal behandles
forskelligt. Dette er ogsa baggrunden for, at det er nedvendigt at undersege og oplyse,
hvor mange personer der ma antages at befinde sig i de to grupper, som lovforslaget
lazgger op til at sammenligne: danske statsborgere pa brekpension pa grund af frivilligt
ophold i udlandet og flygtninge pa brekpension pa grund af ophold i hjsmlandet inden
opnaelse af ophold | Danmark.

For det andet kan det ikke uden videre laegges til grund, at formel ligestilling i forhold til
starthjeelp og andre ydelser herettiger fravigelse af et reelt ligestillingsprincip pd andre
omrader, idet forskelsbehandling efter omsteendighedeme kan begrundes med vesgtige,
saglige og proportionale hensyn. Det foreliggende lovforslag har ikke fil formal f.eks. at
tilskynde flygtninge og andre til at sege besksefligelse. Formalet er som led i
finanslovsaftalen at spare offentlige udgifter.

For det tredje gaelder ligestillingen — efter bemaerkningeme i lovforslaget fra 1984 — “ikke
for peroder, hwor der er optjent ret il pension” fra andre lande. Denne undtagelse
stemmer owerens med den foriolkning af undiagelseshestemmelseme i
Flygtningekenventionens artikel 24, stk. 1, litra b, (1) og (11), der fremgar af konventionens
forarbejder, nemlig at staterne skal kunne gare undtagelser fra et lighedsprincip 1 tilfselde,
hvor ydelsen normalt skulle betales af en anden stat, hvor flygtningen pa baggrund af
tidligere ophold har opnaet en vis ret til samme ydelse. Der henvises herved til "The
Rights of Refugees under Intemational Law™ af James C. Hathaway, s. 772-786.

Endelig bar det for fuldsteendighedens skyld overvejes, om ordlyden af ariikel 24, stk. 1,
litra b, (1), undtager ligestilling i forhold il folkepension, der "alene udredes af offentlige
midler®. Denne fortolkning er ikke antaget af Pensionsstyrelsen, og ses heller ikke anlagt
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af andre. Det skyldes formentlig, at Flygtningekonventionen er formuleret med henblik pa
den normale situation | de fleste lande, nemlig at sociale ydelser erhverves ved
indbetaling af sociale bidrag, hvorimod rent skattefinansierede ydelser herer (il
undtagelserne. | Danmark er situationen som bekendt en anden, idet de fleste offentlige
ydelser er skattefinansierede og dermed “alene udredt af offentlige midler”. Artikel 24 ville
derfor miste en betydelig del af sin relevans, safremt den fortolkedes som overvejet.

» Instituttet finder pd denne baggrund umiddelbart, at den foresldede formelle
ligestilling mellem flygtninge og danske statshorgere formentlig ikke er |
overensstemmelse med Flygtningekonventionen. Den reelle ligestilling, der siden
1984 har veeret geeldende i Danmark, ma anses for bedst stemmende med
Flygtningekonventionan. Instituttet anbefaler derfor, at Folketinget ikke vedtager
lovforslaget.

+  [nstituttet understreger, at der ikke er adgang til international domstolsprevelse af
fortolkningen af Flygtningekonventionens artikel 24, hvorfor spergsmalet —
safremt Folketinget vedtager lovforslaget — ma finde sin endelige afgerelse ved
Hajesterst.

Instituttet finder anledning til at understrege, at instituttets fortolkning — ligesom
Pensionsstyrelsens — er hehseftet med usikkerhed, der dels skyldes fravesret af
autoritative fortolkningshidrag fra navnlig intermationale domstole, dels skyldes fraveer af
oplysninger om visse forhold.

Det ma saledes fremhasves, at det vil kunne fa betydning for fortolkningen, hvor mange
danske statsborgere der efter ophold i udlandet i dag er afskaret fra at opna fuld pension
pa grund af optjeningsregleme, ligesom det vil kunne f& betydning, hvordan andre lande
med primeert skattefinansierede ydelser graduerst efter opholdstid, herunder maske
navnlig alderspension, behandler flygtninge i forhold til andre. Se afsnit 4 ovenfor.

6. Andre menneskerettighedskonventioner

Flygtningekonventionen suppleres af andre intemationale konventioner, jf. feks.
Pensicnsstyrelsens udredning s. 19-20. Det har ikke vaeret muligt for instituttet under de
qivne tidsmaessige omsteendigheder at foretage en fuldsteendig analyse af lovforslagets
overensstemmelse med disse konventioner, men om forholdet tl menneskerettens
diskriminationsforbud kan falgende dog anfares:

Diskrimination betyder ulovlig forskelsbehandling. En forskelsbehandling af personer i
sammenlignelige situationer er ikke diskriminerende, hvis forskelshehandlingen er saglig
og proportional. Omvendt er en forskelsbehandling ulovlig (diskriminerende), hvis
forskelshehandlingen er usaglig eller uproportional. Forskelsbehandling kan komme il
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udiryk enten direkte eller indirekte. Indirekie forskelsbehandling foreligger, hvis en
umiddelbart neutral betingelse rammer f.eks. ikke-etniske danskere hardere end einiske
danskere, socialt udsatte hardere end socialt velstillede osv.

Den menneskeretlige regulering bygger pa det diskriminationsforbud, der er formuleret i
artiked 2, 1. pkt., | FN's verdenserklzering om Menneskerettighedeme fra 1948:

"Artikel 2

Enhver har krav pa de reitigheder og friheder, som navnes i denne erkla=ring, uden
forskelshehandling af nogen art, f eks. pa grund af race, farve, ken, sprog, religion,
politisk eller anden anskuelse, national eller social oprindelse, formueforhold, fadsel

eller anden samfundsmaessig stilling.”

Diskriminationsforbuddet gar igen i en reekke retligt hindende
menneskeretiighedskonventioner. FN's Konvention om afskaffelse af alle former for
racediskrimination (CERD) er en egentlig diskriminationskonvention, som forbyder
diskrimination pa grund af race, hudfarve samt national eller etnisk oprindelse. Artikel 2,
stk. 2, i FN's Konvention om akonomiske, sociale og kulturelle rettigheder (CESCR) og
artikel 14 i Den Europasiske Menneskerettighedskonvention (EMREEK) indeholder
accessoriske  diskriminationsforbud. At diskriminationsforbuddene  er accessoriske
hetyder, at bestemmelseme herom alene kan anvendes i tiknytning til udevelsen af de
rettigheder, som konventioneme i avrigt beskytter.

Med hensyn til omfanget af den infernationale beskyttelse mod diskrimination fastseeties
defte — udover de menneskeretlige tekster i sig selv — pa grundlag af praksis fra
klageorganer. Der foreligger eksempelvis en omfattende domstolspraksis fra Den
Europeeiske Menneskerettighedsdomstel (EMD) pa grundlag af EMRK's forbud mod
diskrimination.

Allerede fordi en del flygtninge ma antages at veere kommmet til Danmark | mere end
cirka 20 ars alderen, ma den foresl3ede ordning antages at ramme flygininge saerligt
hardt i forhold til danske statshorgere. Flygtninge vil i sagens natur ikke | samme omfang
som danske statsborgere have haft fast bopael heri landet i 40 ar eller i @vrigt en lengere
amakke. Mange flygtninge vil derfor ikke have adgang til samme pensionsydelse som
danske statshorgere generslt. Forslaget ma sdledes antages at indebeere indirskie
forskelsbehandling p& grund af efnisk oprindelse/nationalitet, idet flygtninge i sagens
natur kun yderst sjzeldent vil have dansk etnisk oprindelse.

Da der er tale om forskelsbehandling i forhold til retten til social tryghed/sociale ydelser
heskyttet | CESCR artikel 9 og 11 samt artikel 1 i 1. tillzegsprotokel il EMREK, finder de
accessoriske diskriminationsforbud | CESCR artikel 2, stk. 2, og EMRK artikel 14
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anvendelse. Der kan for sa vidt angar EMRK henvises til Stec m.fl. mod Storbritanien,
afgerelse af 6. juli 2005, hvori det blev fastsl3et, at sociale ydelser, hvad enten de er
betinget af forudgaende indbetaling af bidrag eller &), er omfattet af anvendelsesomradet
for artikel 1 i 1. tilleegsprotokol til EMEEK. Endvidere finder diskriminationsforbuddet |
CERD artikel 5, litra e, nr. iv), anvendelse.

Instituttet er ikke bekendt med EMD-domme om indirekte forskelshehandling 1 forhold til
sociale ydelser p& grund af etnisk oprindelse eller nationalitet. Det kan derfor ikke med
sikkerhed vurderes, hvordan EMD ville forholde sig til et spergsmal om den foreslaede
ardnings overensstemmelse med EMREK artikel 14.

Der henvises dog til dommen i Gaygusuz mod @strig af 16. september 1956, hvor EMD
fandt, at EMRK ariikel 14 sammenholdt med arikel 1 i 1. filleegsprotokaol til EMRE, var
kreenket | en sag, hvor en tyrkisk statsborger, der havde boet og periodevist arbejdet |
@strig i cirka 14 ar og havde indbetalt bidrag til en arbejdsleshedsforsikring, fik afslag pa
en form for social bistand under henvisning til, at den pageeldende ikke var ostrigsk
statsborger. Der kan endvidere henvises til Koua Poimez mod Frankrig, dom af 30.
december 2002, som indeholder lignende aspekier.

Endvidere bemeaerkes det, at sldre flygininge er en udsat gruppe, som Danmark har et
saerligt ansvar for. Flygtninge, der kommer her til landet for at nyde beskyttelse, kan ikke
generslt sammenlignes med situationen for danske statshorgere, der efter et fivilligt
ophold i udlandet atter bosastter sig | Danmark. Det ma som anfert i forbindelse med
omtalen af Flygtningekonventionen antages, at fliygtninge normalt ikke vil have mulighed
for at fa udbetalt pension | Danmark fra en pensionsordning i hjemlandet, mens danske
statshborgere i forbindelse med et ophold i udlandet i visse fifselde vil have ret til at 3
udbetalt pension fra dette land eller i evrigt vil have mulighed for pa frivillig basis at sikre
sig pensionsdaekning for perioden | udlandet.

Den argumentation, som efter instituttets opfattelse med betydelig styrke taler for at
antage, at den foresldede ordning ikke er i overensstemmelse med
Flygtningekonventionens artikel 24, taler med samme styrke for, at ordningen ikke er i
overensstemmelse med EMRE arikel 14, jf. 1. tillgsprotokol artikel 1 samt avrige
konvenfioner.

» Instituttet finder pa denne baggrund, at den foresldede formelle ligestilling mellem
flygtninge og danske statsborgere formentlig ikke er | overensstemmelse med
andre internationale menneskerettighedskonventioner end
Flygtningekonventionen. Instituttet anbefaler ogsa derfor, at Folketinget ikke
vediager lovforslaget.
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= |nstituttet fremhasver, at der er adgang til intemational domstolsprevelse af
fortolkningen af EMREK artikel 14, hvorfor EMD ma forventas at fa det sidste ord,
safremt Folketinget vedtager loviorslaget, og safremt Hejesteret finder aendringen

i overensstemmelse med Danmarks internaticnale forpligtelser.

Det bemeaerkes, at det forhold, at forslaget matte veere i overensstemmelse med
Flygtningekonventionens arikel 24, f.eks. fordi denne bestemmelse matte blive anset for
uanvendelig, ikke i sig selv medferer, at den indirekte forskelsbehandling af flygtninge,
som forslaget indebasrer, er 1 overensstemmelse med diskriminationsforbuddet, idet de

forskellige bestemmelser ikke nadvendigvis fortolkes ens.

Der henvises til j.nr. 2010-0018144.

Med venlig hilsen

Jonas Christoffersen
Direkter, dr. jur.
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