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INTEGRATIONSYDELSE, £NDRING AF REGLERNE OM
RET TIL UDDANNELSES- OG KONTANTHJALP M.V.,
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FOR FLYGTNINGE M.V,

Udlendinge-, integrations- og baligministeren, beskazftigelsesmini-
steren samt skatteministeren har den 3. juli 2015 fremsat fglgende
lovforslag, som blev fgrstebehandiet samme dag:

e L2, Forslag til lov om andring af lov om aktiv socialpolitik, lov om en
aktiv beskaeftigelsesindsats, integrationsloven og forskellige andre
love (Indfgrelse af en integrationsydelse, endring af reglerne om
ret til uddannelses- og kontanthjaelp m.v.).

s L3, Forslag til lov om andring af lov om social pensien {(Harmonise-
ring af regler om opggrelse af bopaelstid for folkepension).

e L7, Forslag til lov om &ndring af lov om bgrnetilskud og forskudsvis
udbetaling af bprnebidrag og lov om en bgrne- og ungeydelse
(Genindfgrelse af optjeningsprincippet for ret til bernetilskud og
berne- og ungeydelse for flygtninge).

Det fremgar af lovforslagene, at de vil blive sendt i hgring med frist den
5. august 2015. Institut for Menneskerettigheder er pa hgringslisten til
L2 og L3 og har modtaget anmodningerne om hgringer. Instituttet har
ogsa valgt at afgive hgringssvar til L7.

Instituttet har behandlet de tre lovforslag i ét hgringssvar, da de rejser
sammenlignelige spgrgsmal. Instituttet har desuden prioriteret at afgive
et hurtigt hgringssvar, siledes at der kan tages ordentlig hgjde for
heringssvaret i den videre behandling af lovforslagene.



1. SAMMENFATNING
Institut for Menneskerettigheders bemarkninger til de tre lovforslag
kan sammenfattes pa denne made:

e Instituttet finder det meget kritisabelt, at lovforslagene ikke
indeholder de forngdne vurderinger af forholdet til Grundloven, og
at L7 derudover ikke indeholder nogen vurdering af forholdet til
menneskeretten.

¢ Instituttet kan ikke vurdere, om lovforslagene vil vaere i strid med
Grundlovens § 75, stk. 2, fordi der ikke foreligger narmere
oplysninger om, hvorvidt de mennesker, der rammes af
stramningerne, kan siges at veere sikret et eksistensminimum.

o Instituttet kan ikke vurdere, om lovforslagene vil vaere i strid med
Flygtningekonventionen, fordi der ikke foreligger nermere
oplysninger om, i hvilket omfang andre grupper end flygtninge
rammes, samt hvordan andre lande fortolker konventionen.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at fremme
den enkeltes menneskerettigheder - at:

e regeringen i forbindelse med Folketingets videre behandling af
lovforslagene redeg@r naermere for lovforslagenes forhold til
Grundioven og Danmarks internationale forpligtelser

e regeringen i forbindelse med Folketingets videre behandling af
lovforslagene tilvejebringer en razkke narmere oplysninger, saledes
af indgrebets forhold til Grundloven og Danmarks internationale
forpligtelser, herunder Flygtningekonventionen, kan vurderes pa et
fyldestgarende grundlag.

2. LOVFORSLAGENES VURDERING AF MENNESKERETTEN
L7 om genindfgrelse af optjeningsprincippet for ret til bgrnetilskud og
berne- og ungeydelse for flygtninge indeholder ingen analyse af
forholdet til Grundloven eller Danmarks internationale forpligtelser.

I L3 om opgerelse af bopzelstid for folkepension —genindfgrelse af
principper for beregning af den sakaldte brgkpension - henviser
regeringen til, at regeringen tidligere har vurderet, at et tilsvarende
lovforslag var i overensstemmelse med Danmarks internationale
forpligtelser, og at regeringen nu vurderer, at ogsa dette lovforslag er i
overensstemmelse med Danmarks internationale forpligtelser uden
narmere at begrunde dette i lovforslaget.
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I L2 om integrationsydelse, uddannelses- og kontanthjeelp redeggres
kun for de forhold, som taler for lovforslaget.

Det fremgar af Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet fra 2005, at
regeringen i lovforslag bgr redeggre for overvejelser i forhold til
Grundloven og Danmarks internationale forpligtelser.

Det fremgar af beretning nr. 6 afgivet af Udvalget for Forretnings-
ordenen den 26. februar 2015 om ministres ansvar for Folketinget, at
en minister, som fremszetter et lovforslag, bgr vaere opmaarksom pa at
sikre, at lovforslagets bemaerkninger ogsa belyser forhold, som taler
imod lovforslaget. Hvis forhold kun vanskeligt lader sig belyse eller er
forbundet med usikkerhed, bgr der redeggres for, hvori vanskeligheden
eller usikkerheden bestar, og hvilke konsekvenser de mulige udfald kan
fa.

e Institut for Menneskerettigheder finder det — i lyset af
lovforslagenes alvorlige betydning for en sarbar gruppe mennesker
- meget kritisabelt, at lovforslagene ikke indeholder de forngdne
vurderinger af forholdet til Grundloven og Danmarks internationale
forpligtelser.

¢ Institut for Menneskerettigheder anbefaler, at regeringen i
forbindelse med Folketingets videre behandling af lovforslagene
redeger narmere for lovforslagenes forhold til Grundloven og
Danmarks internationale forpligtelser, samt at regeringen
fremlzegger de oplysninger, der er ngdvendige for Folketingets
vurdering af lovforstagene, jf. naermere nedenfor.

3. GRUNDLOVENS KRAV OM EKSISTENSMINIMUM
Indfgrelse af integrationsydelsen samt genindfgrelsen af
optjeningsprincipperne vil betyde en vaesentlig lavere indkomst for de
bergrte grupper end efter de eksisterende regler.

Det er umiddelbart instituttets vurdering, at mange pa grund af
ydelsernes niveau vil falde under den danske fattigdomsgranse, men
levestandarden vil variere for de enkelte mennesker ag familier, fordi
denne vil vaere pavirket af anden stette, og fordi udgifterne vil variere
fra person til person.

Efter Grundlovens § 75, stk. 2, er den, der ikke selv kan ernzere sig eller

sine, og hvis forsgrgelse ikke pahviler nogen anden, berettiget til hjzlp
af det offentlige.
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Hpjesteret har i to domme fastslaet, at Grundlovens § 75, stk. 2,
forpligter det offentlige til at sikre et eksistensminimum for personer
omfattet af bestemmelsen, samt at de ved domstalene kan fa
efterprovet, om kravet er opfyldt. Dommene er refererede i Ugeskrift
for Retsveesen 2006.770H og U2012.1761H.

Hgjesteret har i dom af 15. februar 2012 om introduktions-
ydelse/starthjelp vurderet overholdelsen af Grundlovens
eksistensminimum og i den forbindelse medregnet alle de ydelser, den
pageldende familie fik tildelt, herunder boligsikring, berneydelser m.v.
Dommen er refereret i Ugeskrift for Retsvaesen 2012.1761H.

Hegjesteretssagen handlede om en flygtningefamilie pa to voksne og fire
bgrn, hvoraf de to fyldte 18 ar i perioden. Et femte barn over 18 ar fik
senere opholdstilladelse og boede sammen med den gvrige familie.
Familien havde samlet set modtaget introduktionsydelse/starthjzelp,
boligsikring og forskellige bgrneydelser m.v. pd mellem ca. 209.000 og
265.000 kr. om aret i perioden fra 2004-2007. Hgjesteret fandt, at
familien havde modtaget hjzlp fra det offentlige i overensstemmelse
med Grundlovens § 75, stk. 2.

Hgjesterets dom fra 2012 betyder, dels at der findes en nedre graense
for offentlige ydelser, séledes at et "eksistensminimum” sikres, dels at
dette eksistensminimum ligger under niveauet i den konkrete sag. Det
er dog fortsat uvist, hvor Hgjesteret vil satte gransen for et
eksistensminimum, ligesom der ikke er lovgivningspraksis om dette
spgrgsmal.

| L2 vedrogrende introduktionsydelse m.v. anfarer regeringen, at den nu
foreslaede integrationsydelse, der er fastsat pa niveau med de
nugzldende SU-satser, og som for forsgrgere af bgrn under 18 ar
overstiger de dagaeldende satser for introduktionsydelse og starthjzlp,
er i overensstemmelse med Grundlovens § 75, stk. 2, og Danmarks
internationale forpligtelser. Der redeggres imidlertid ikke naarmere for
baggrunden for vurderingen.

Institut for Menneskerettigheder finder det som navnt meget
kritisabelt, at lovforslagene ikke i det forngdne omfang forholder sig til
spergsmalet om lovgivningens forhold til Grundlovens
eksistensminimum. Der kan ikke uden videre henvises til Hpjesterets
dom fra 2012, blandt andet fordi den omhandlede en familie i perioden
2004-2007, for regierne om optjeningsprincip for bgrnefamilieydelse
m.v. blev i 2010 zendret med ikrafttraden i 2011.
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Lovforslagene indebaerer vazsentlige sendringer og en betydelig
nedsaettelse af de offentlige ydelser for de bergrte personer, herunder
for bgrnefamilier og for udsatte flygtninge med eksempelvis psykiske
traurner m.v. Det konkrete niveau af offentlige ydelser for de bergrte
personer er dog uklart, idet de pagaldende i varierende omfang tillige
vil kunne vaere berettigede til gvrige offentlige ydelser.

Det bemzerkes i den forbindelse, at den danske fattigdomsgranse
indfert i 2013 ikke er afggrende for fortolkningen af Grundlovens
eksistensminimum, men at der bgr foretages narmere vurderinger af,
hvad de foresldede andringer vil fa af betydning for de bergrte
personer, herunder hvordan de samlede indtagter og udgifter ma
antages at blive for forskellige familiekonstellationer.

Det bgr derfor under lovforslagenes behandling afklares, hvordan
forskellige personer og familier samlet set vil vaere stillet efter de
foreslaede sndringer. Der er saledes en raekke forskelte for de
gkonomiske livsvilkar for modtagere af SU og integrationsydelse, som
ma tages i betragtning ved vurderingen af, om personer er sikret et
eksistensminimum. Alle dele af lovforslagene ber indga i disse
beregninger, herunder ogsa eksempelvis det forhold, at
integrationsydelsesmodtagere ikke vil blive omfattet af reglerne om ret
til ferie for uddannelses- og kontanthjelpsmodtagere.

Der ma efter instituttets opfattelse foretages naermere beregninger af
indtagterne og udgifterne for forskellige familiekonstellationer i
forskellige boligformer, saledes at ydelsernes niveau szttes i reelt
forhold til beregninger af leveomkostninger eksempelvis baseret pa den
sakaldte budgetmetode.! Der ma tages hegjde for muligheder for at
supplere indteegten. Der ma i den forbindelse ogsa foretages
beregninger for sa vidt angar flygtninge, som fremover vil modtage en
begreaenset folkepension.

Det bor desuden afklares og Ipbende overvages, om lovforslagene vil
betyde en {markant) stigning i antallet af personer, der lever med et
indkomstgrundlag under den nationale gkonomiske fattigdomsgraense,
herunder iszr om lovforslagene vil medfgre en stigning i antallet af
bgrn, der vokser op i familier med en indkomst under fattigdomsgraen-
sen. Det ma desuden afklares og tydeligggres, hvordan personer med
funktionsnedsattelse vil blive behandlet, safremt de er ud af stand til
eksempelvis at lzre dansk eller opna beskaftigelse og dermed gge
deres indkomst.

1 Se “En dansk fattigdomsgranse — analyser og forslag til
opg@relsesmetoder”, Ekspertudvalg om fattigdom, juni 2013, s. 162 ff.
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e Institut for Menneskerettigheder anbefaler — med henblik pa at
fremme den enkeltes menneskerettigheder — at regeringen i
farbindelse med Folketingets videre behandling af lovforslagene
redeggr narmere for Grundlovens eksistensminimum og Danmarks
internationale forpligtelser, samt at regeringen fremlagger de
oplysninger, der er ngdvendige for Folketingets vurdering af
lovforslagene.

Den internationale menneskeret har ikke betydning for fortolkningen af
Grundlovens § 75, stk. 2, men instituttet minder om, at Danmark
tidligere har modtaget international kritik pa dette omrade, og at det
ma forventes, at der ogsa fremover vil blive fremsat kritik. Det skyldes,
at retten til en passende levestandard, retten til social sikkerhed og
sociale ydelser er omfattet af forskellige menneskerettighedskonven-
tioner, som Danmark har tilstuttet sig, herunder blandt andet FN's
Konvention om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder artikel 9
og 11, FN’s Racediskriminationskonvention artikel 5{e){IV) og FN’s
Bornekonvention artikel 26 og 27. FN’s Barnekomité, FN's
Racediskriminationskomité samt den Europaiske Komité mod Racisme
og Intolerance (ECRI) har tidligere forholdt sig kritisk til den dageldende
starthjzelp. Retten til at modtage tilstraakkelige midler til sit underhold
er omfattet af Den Europaiske Socialpagt artikel 13, og Europaradets
Komité for Sociale Rettigheder udtrykte i 2009, at de dageeldende regler
om starthjaelp ikke var i overensstemmelse med Socialpagtens artikel
13.2

4. INDIREKTE FORSKELSBEHANDLING VED INDF@RELSE
AF EN INTEGRATIONSYDELSE SAMT GENINDF@RELSE
AF OPTJENINGSPRINCIPPER FOR FOLKEPENSION,
BORNETILSKUD SAMT B@RNE- OG UNGEYDELSE

Det overordnede formal med de foreslaede andringer er at g@re det
mindre attraktivt at sgge asyl i Danmark samt at give nyankomne
flygtninge og indvandrere et stgrre incitament til at arbejde og blive
integreret, dog saledes at ndringerne vedrgrende folkepension i sig
selv alene begrundes i at ggre det mindre attraktivt at sgge asyli
Danmark.

2 Se "Concluding observations of the Committee on the Rights of the
Child” af 4. februar 2011, “Concluding observations of the Committee
on the Elimination of Racial Discrimination” af 19. oktober 2006, ECRI's
“Tredje rapport om Danmark” af 16. december 2005 og Europaradets
Komite for Saciale Rettigheder "Conclusions XIX-2 {2009) {DENMARK)”
af januar 2010.
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De foreslaede @ndringer omfatter savel udlaendinge, som danske
statsborgere, formentlig fordi regeringen — som ved tidligere
lovaendringer — gnsker, at lovgivningen ikke diskriminerer.

Instituttet vil derfor se naermere pa spgrgsmalet om diskrimination, idet
instituttet henviser til sine tidligere hgringssvar, som vedhaeftes.

1 2002 blev reglerne vedrgrende kontanthjzelp og introduktionsydelse
@ndret, saledes at personer, som ikke havde haft lovligt ophold i
mindst 7 ud af de sidste 8 ar, fik starthjalp, som var lavere end
kontanthjzlpen. Introduktionsydelsen blev tilsvarende &ndret.
Instituttet rejste i forbindelse med ndringen i sit hgringssvar
bekymring over spargsmalet om indirekte diskrimination og fandt, at
det burde overvejes, om der var tale om indirekte diskrimination, idet
en gennemfgrelse af lovforslaget ville ramme de to grupper (danske
statsborgere og udlzndinge) ganske forskelligt. Starthj=lpen og
introduktionsydelsen blev ophazvet i 2012.

| 2010 blev fiygtninges adgang til at medregne bopaslistid i
oprindelseslandet ved beregning af folkepension afskaffet, saledes at
flygtninge fremover modtog en reduceret folkepension. | forbindelse
med lovandringen i 2010 stillede instituttet i sit h@ringssvar spgrgsmal
ved, om det var berettiget at sammenligne flygtninge og danske
statsborgere med ophold i udlandet. Instituttet anbefalede blandt
andet, at det naermere blev undersggt og oplyst, hvor mange danske
statsborgere, der efter ophold i udlandet, var afskaret fra at opna fuld
pension pa grund af optjeningsreglerne, samt hvordan andre lande
behandlede flygtninge i forhold til andre med midlertidigt ophold i
udlandet. Derudover fandt instituttet umiddelbart, at den foreslaede
formelle ligestilling meliem flygtninge og danske statsborgere
formentlig matte antages ikke at vare i overensstemmelse med
Flygtningekonventionen og andre internationale
menneskerettighedskonventioner og anbefalede derfor, at lovforslaget
ikke blev vedtaget. | 2014 blev adgangen til at medregne bopelstid i
oprindelseslandet genindfert.

| 2010 og 2012 blev reglerne om optjeningsprincipper
bernefamilieydelser og bernebidrag &ndret, men instituttet blev ikke
hert i den forbindelse og har ikke afgivet hgringssvar om de andringer.

Institut for Menneskerettigheder kan ikke foretage den endelige

vurdering af, om borgernes rettigheder krankes, da det — som
instituttet ogsa anfgrte i sit hgringssvar i 2010 —ma afklares ved
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nationale domstole med efterfglgende adgang til international prgvelse
ved blandt andet Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol.

12012 afsagde Hgjesteret som navnt dom i en sag om
introduktionsydelse/starthjzelp i perioden 2004-2007. Hgjesteret fandt,
at der ikke var tale om direkte forskelsbehandling efter Den Europaiske
Menneskerettighedskonvention (EMRK), da reglen omfattede bade
danske statsborgere og udenlandske statsborgere. For sa vidt angik
indirekte forskelsbehandling fandt Hgjesteret, at optjeningsprincippet
for kontanthjelp var sagligt begrundet, og at konsekvenserne af
optjeningsprincippet ikke var uproportionale. Hgjesteret fandt
tilsvarende, at Flygtningekonventionen heller ikke var kraenket.

Selv om Hgjesterets dom omhandlede introduktionsydelse/starthjzelp,
ma det efter instituttets opfattelse som udgangspunkt antages, at
Hgjesteret vil anleegge en tilsvarende vurdering af reglerne om
optjeningsprincipper til folkepension {brgkpension), bgrnetilskud samt
berne- og ungeydelse. Det kan imidlertid ikke uden videre antages, at
Hgjesterets dom fra 2012 fuldt ud kan overfgres pa de nu fremsatte
lovforslag, dels fordi der er tale om forskellige lovforslag, dels fordi en
raekke forhold ikke blev forelagt Hgjesteret. Der ma sdledes foretages
en selvsteendig vurdering af en raekke forskellige forhold.

Det afggrende spargsmal er — som det ogsa fremgar af Hgjesterets
tidligere dom — om den indirekte forskelsbehandling er forholdsmaessig.
Det er derfor ngdvendigt at vurdere og sammenholde virkningerne af
de nu foreslaede lovforslag i forhold til deres formal.

Lovforslagene har alle som et af de overordnede formal at begranse
antallet af asylansggere i Danmark. Der er ikke belag for at antage, at
stramningerne i eksempelvis 2010 og 2012 har reduceret antallet af
asylansggere i Danmark sammenholdt med andre lande i EU, Deter
tilsvarende for tidligt at vurdere effekten af a2ndringerne pa
asylomradet i 2014, selv om der kan konstateres et generelt fald i
antallet af asylansggere inden for det sidste ar. Der er sdledes markant
usikkerhed forbundet med virkningerne af denne type lovaaendringer i
forhold til Danmarks andel af asylanspgerne i Europa.

Af L7 fremgar: “Storrelsen af mindreudgifterne som folge af
genindfarelse af optjeningsprincippet for fiygtninge afhaenger af
antallet af opholdstilladelser. Det er beregningsmaessigt forudsat, at der
gives opholdstilladelse til ca. 2.000 bgrn i 2015, ca. 2.500 bgrn i 2016 og
derefter ca. 900 begrn arligt. Det er endvidere forudsat, at der sker
familiesammenfgring til flygtninge for ca. 8.800 bgrn i 2016 og derefter
ca. 1.800 barn arligt. | 2015 skennes forslaget at vedrgre udbetaling af
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bgrne- og ungeydelse samt bernetilskud for ca. 225 bgrn. 1 2016
sk@nnes ydelser til nye modtagere vedragrende ca. 7.400 bgrn at blive
bergrt af optjeningsprincippet og i 2017 sk@nnes ydelser til nye
modtagere vedrgrende ca. 4.600 bgrn at blive bergrt. Fra og med 2018
skgnnes ydelser til nye modtagere vedrgrende ca. 2.650 bgrn arligt at
blive bergrt.”.

Det er sdledes "beregningsmaessigt forudsat”, at antallet af
opholdstilladelser til flygtningebgrn herunder ved familiesammenfgring
vil falde meget markant efter 2016 fra 11.300 i 2016 (2.500+8.800) til
2.700 efter 2016 (900+1.800), men det fremgar ikke, hvad der er
grundlaget for denne forudsztning, herunder hvilken betydning
loveendringerne antages at have.

Lovforslagene har derudover overordnet set dels til formal at gge
integrationen og beskaftigelsen blandt de bergrte. Det fremgar af L2,
at @ndringen "skennes at indebaere, at den enkelte modtager i
gennemsnit hurtigere vil afga til beskzeftigelse. Samlet skgnnes
forslaget pa den baggrund at indebzere en strukturel styrkelse af
beskzftigelsen pa i alt 400 fuldtidspersoner, nar integrationsydelsen er
fuldt indfaset.”.

Det fremgar af en analyse fra Rockwool Fondens Forskningsenhed fra
april 2007, at den dag=ldende starthjalp fik flygtninge hurtigere i
arbejde —i hvert fald pa kort sigt. For gruppen, som kunne fa
kontanthjzelp, var der 9 procent sandsynlighed for, at de vari
beskaeftigelse 16 maneder efter, de fik opholdstilladelse, mens tallet
var 14 procent for gruppen, som var berettiget til starthjaelp. Analysen
viste dog ogsa, at indfgrelse af starthjeIpen betgd, at en langt starre
gruppe forsgrgede sig selv uden at vaere i job. Denne gruppe havde
saledes ikke en observérbar indkomst og levede saledes af egtefzellens
indkomst, sort arbejde eller noget tredje. Dette er blot et eksempel pa
undersggelser, som stgtter antagelsen om, at lovendringen vil have en
vis betydning for integrationen og beskaftigelsen, men zndringerne
har ogsa andre konsekvenser, som lovforslagene ikke redeger for. Der
henvises i den forbindelse eksempelvis til Rockwool Fondens
Forskningsenheds arbejdspapir 25 fra 2012.

Lovforslagene har ikke til formal, men det er umiddelbart instituttets
vurdering, at lovforslagene vil have som virkning, at flere vil leve i
fattigdom. Det er usikkert, i hvilket omfang dette vil veere en
konsekvens, jf. bemarkningerne i afsnit 3 ovenfor, hvorfor en
proportionalitetsvurdering er vanskelig at gennemfgre pa det
foreliggende grundlag.
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Det bemarkes i den forbindelse, at indfgrelsen af et dansktilleg i
praksis i meget hgj grad vil ramme udlandinge hardere end danskere,
fordi danske statsborgere omfattet af de foreslaede regler som det helt
klare udgangspunkt ma formodes at kunne dokumentere de forngdne
danskkundskaber.

Hejesterets dom fra 2012 bekrzefter, at Hgjesteret vil vaere meget
tilbageholdende med at tilsidesztte lovgivning som stridende mod
Danmarks internationale forpligtelser, og at vurderingen af
forholdsmaessigheden derfor fgrst og fremmest vil vaere et anliggende
for lovgivningsmagten og eksempelvis den Europaeiske
Menneskerettighedsdomstol.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler pa den baggrund:

e atregeringen i forbindelse med Folketingets videre behandling af
lovforslagene narmere uddyber, hvilke virkninger lovforslagene
efter regeringens opfattelse ma antages at fa p3 Danmarks andel af
det samlede antal af asylansg@gerne i Europa, pa integrationen af
udlandinge i Danmark og pa andre forhold for de bergrte, jf. ogsa
afsnit 3 ovenfor.

5. SAERLIGT OM FLYGTNINGES RET TIL SAMME
BEHANDLING SOM DANSKE STATSBORGERE

Da Hgjesteret i 2012 behandlede den konkrete sag om
starthjzlIp/integrationsydelse blev det gjort geldende, at der var tale
om indirekte forskelsbehandiing i strid med Den Europaeiske
Menneskerettighedskonventions (EMRK) artikel 14, blandt andet fordi
der var tale om forskelsbehandling i strid med FN's
Flygtningekonventions artikel 23.

Hgjesteret antog, at den tidligere starthjeelp/introduktionsydelse ikke
var i strid med FN’s Flygtningekonventions artikel 23 og heller ikke i
strid med EMRK.

Hgjesteret udtalte blandt andet om artikel 23: "I denne bestemmelse er
fastsat, at de kontraherende stater med hensyn til offentlig hjaelp og
understattelse skal indremme flygtninge, der lovligt bor inden for deres
omrade, nsamme behandling som deres egne statsborgere«.
Bestermmelsen omfatter efter sin ordlyd alene direkte
forskelsbehandling. Efter Hgjesterets opfattelse er der ikke
tilstraekkeligt grundlag for at antage, at bestemmelsen skal forstas
saledes, at den ogsa forbyder indirekte forskelsbehandling, der - som
den foreliggende - er sagligt begrundet og proportional.”.
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Hejesterets fortolkning er — med al respekt — ikke uangribelig. For det
forste fremgar det ikke af ordlyden af artikel 23, at den alene omfatter
direkte forskelsbehandling, idet ordlyden hverken omtaler direkte eller
indirekte forskelsbehandling, men i stedet bruger ordene ‘samme
behandling som deres egne statsborgere’. For det andet er Hgjesterets
fortolkning udtryk for en traditionel tilbageholdenhed i fortolkningen af
internationale menneskerettigheder, idet Hgjesteret ikke finder
"tilstraekkeligt grundlag” i bestemmelsen for at anse lovgivningen for
indirekte diskriminerende.

Hgjesteretssagen handlede endvidere ikke om en person, der havde
modtaget brgkpension, hvorfor Hgjesteret fortsat ikke har forholdt sig
Flygtningekonventionens betydning i en konkret sag om brgkpension.
Hgjesteret har heller ikke faet forelagt — og derfor ikke tage stilling til -
forholdsmaassigheden af beregning af brgkpension til konkrete
flygtninge. Af L3 fremgar: ”Den foreslaede harmonisering af
optjeningsreglerne for folkepension sk@nnes at bergre ca. 500 personer
arligt pa kort sigt”. Derudover fremgar det, at flygtninge, som ikke
lengere vil kunne modtage fuld folkepension, efter en konkret
individuel! vurdering kan modtage personligt tillaeg efter pensionsloven,
integrationsydelse eller kontanthjzlp. Der bgr derfor ligeledes laves
beregninger pa hvilke ydelser en folkepensionist, som er flygtning, kan
opna, hvis dennes folkepension er reduceret til %, % eller %.

Det springende punkt er efter instituttets opfattelse, at formalet med
Flygtningekonventionens bestemmelser er at sikre, at flygtninge reelt
far samme offentlige hjzlp og stgtte som landets egne statsborgere.
Bestemmelsen er udtryk for en pligt til — i lyset af flygtninges saerlige
baggrund — at behandle dem som egne borgere. Grundtanken i
Flygtningekonventionen er, at flygtninge, der i gvrigt opfylder
betingelserne for at opna asyl, skal have samme ydelse som landets
statsborgere. Flygtninge adskiller sig fra indvandrere og danske
statsborgere, der frivilligt tager ophold i udlandet, fordi flygtninge har
varet ngdsaget til at flygte fra deres hjemland.

Det er vanskeligt at se, at formalet — at sikre flygtninge samme
behandling som danske statsborgere — varetages, nar der lovgives med
det udtrykkelige formal at afskraekke asylansggere fra at sgge til
Danmark, og nar lovgivningen forringer danske statsborgeres
rettigheder med det — ma det antages — formal at undga konflikt med
blandt andet Flygtningekonventionen. Den konflikt er kun relevant at
undga, fordi flygtninge efter lovforslagene netop ikke reelt har samme
rettigheder som danske statsborgere i almindelighed.
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Instituttet er derfor — trods Hgjesterets dom — ikke overbevist om, at
flygtninge omfattet af Flygtningekonventionen bliver behandlet i
overensstemmelse med Flygtningekonventionen.

Institut for Menneskerettigheder anbefaler derfor — med henblik pa at
fremme den enkeltes menneskerettigheder — at:

o regeringen i forbindelse med Folketingets videre behandling af
lovforslagene oplysninger antallet af bergrte personer i de
forskellige grupper (flygtninge, danske statsborgere, danske
statsborgere der rammes af opholdskravet samt andre udlendinge
end flygtninge)

s regeringen underspger og oplyser, hvorvidt — og i givet fald i
hvordan og med hvilke konsekvenser —andre lande har vedtaget
lignende regulering, hvor flygtninges ret til ligebehandling med egne
statsborgere tilsidesattes ved en samtidig reduktion af nogle af
landets egne statsborgeres rettigheder.

Instituttet minder om, at Danmark tidligere har modtaget international
kritik pa dette omrade, og at det ma forventes, at der ogsa fremover vil
blive fremsat kritik. UNHCR udtalte saledes i forbindelse med
2ndringen i 2002 bekymring over sammenligningen mellem danske
statsborgere og flygtninge, da de ikke kunne siges at vaere i en
sammenlignelig situation. UNHCR udtrykte desuden hetankeligheder
ved ydelsernes negative signal om flygtninges bidrag til det danske
samfund. UNHCR stillede derfor spgrgsmalstegn ved begrundelsen for
og lovligheden af reglerne om starthjaelp og introduktionsydelse. | 2010
kritiserede UNHCR, at de foreslaede regler om optjening af
folkepension ikke tog tilstraskkelig hensyn til den szerlige situation, som
flygtninge star i. UNHCR fandt derfor, at de foreslaede ®ndringer
medfgrte forskelsbehandling i strid med forbuddet mod diskrimination.

Der henvises til j.nr. 15/05849 (Udl=ndinge-, Integrations- og
Boligministeriet} og j.nr. 2015-3055 (Beskaeftigelsesministeriet).

Med venlig hilsen

Jonas Christoffersen
DIREKT@R
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Horing over udkast til forslag til lov om zndring af lov om social pension
(Harmonisering af regler om opgerelse af bopzelstid for folkepension)

1. Indledning

Ved e-mail af 17. november 2010 har Pensionsstyrelsen anmodet om senest den 24.
november 2010 at modtage Institut for Menneskerettigheders eventuelle bemzaerkninger til
udkast til forslag til lov om zendring af lov om social pension (Harmonisering af regler om
opgorelse af bopasistid for folkepension). Forslaget er fremsat i Folketinget den 17.
november 2010.

Pa grund af den meget korte heringsfrist har det af ressourcemzessige arsager ikke veeret
muligt for instituttet at besvare heringen inden den 24. november 2010. Instituttet har dog
besvaret heringen inden for tre uger.

Instituttet skal i den forbindelse bemeerke, at en haringsfrist af syv dages varighed {hen
over en weekend) i forbindelse med et lovforslag efter instituttets opfatielse generelt er
helt urimelig. En heringsfrist ber efter instituttets opfattelse fastseettes séledes, at
haringsparten har tilstraekkelig tid til at gennemga haringen og udarbejde et heringssvar
med den forngdne grundighed. Det gzelder ikke mindst i dette tilfeelde, hvor lovforslaget
rejser principielle og vanskelige spergsmal om fortolkningen af FN's
Flygtningekonvention og andre menneskerettigheds instrumenter.

2. Sammenfatning

Lovforslagets udformning (afsnit 3);

» |[nstituttet anbefaler, at beskasftigelsesministeren indskaerper, at lovforslag, der
udarbejdes af ministeriet eller dets styrelser, fremover falger Justitsministeriets
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vejledning om lovkvalitet ved i hovedtreek af redegere for forholdet til Danmarks
internationale forpligtelser m.v.

Lovforslagets indhold {afsnit 4):

* Instituttet anbefaler, at det nazermere underseges og oplyses, hvor mange danske
statsborgere der efter ophold i udlandet i dag er afskaret fra at opna fuld pension
pa grund af optjeningsreglerne, og hvordan andre lande behandler flygtninge i
forhold til andre med midlertidigt ophold i udlandet.

Flyatningekonventionens artikel 24 (afsnit 5):
e |Instituttet anbefaler umiddelbart, at Folketinget ikke vedtager lovforslaget, idet
den foresldede formelle ligestilling mellem flygtninge og danske statsborgere
formentlig ikke er i overensstemmelse med Flygtningekonventionens artikel 24.

Andre menneskerettighedskonventioner (afsnit 6):

* Instituttet anbefaler umiddelbart, at Folketinget ikke vedtager lovforslaget, idet
den foreslaede formelle ligestiling mellem flygtninge og danske statsborgere
formentlig (heller) ikke er i overensstemmelse med andre internationale
menneskerettighedskonventioner end Flygtningekonventionen.

Instituttet understreger, at fortolkningen er behzeftet med usikkerhed, dels pa grund af
fravaeret af autoritative fortolkningsbidrag fra navnlig internationale domstole, dels pa
grund af manglende viden om, (i) hvor mange danske statsborgere der efter ophold i
udlandet i dag er afskaret fra at opna fuld pension pa grund af optjeningsreglerne og (ii),
hvordan andre lande behandler flygtningen i forhold til 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 forpligtelser. Udredningen er imidlertid ikke omiall i lovforslaget.
Udredningen blev offentliggjort pa Beskeeftigelsesministeriets hjemmeside den 10.
november 2011, efter at en journalist havde segt og faet aktindsigt i udredningen.

Folgende fremgar af Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet fra 2005 om affattelse af
lovforslag (s. 23):

"Undertiden giver et lovforslag anledning til mere omfattende overvejelser i
forhold il feks. grundloven, EU-retten, Den Europeiske
Menneskerattighedskonvention eller almindelige retsprincipper. Der ber i

sadanne tilfelde i hovedirask redegeres for disse overvejelser.”
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Af vejledningen fremgar endvidere om retlige greenser og aimindelige lovprincipper
konkret i forhold til internationale menneskerettighedskonventioner (afsnit 4.2, s. 34):

"Danmark har tiltrddt en raekke intemationale konventioner om
menneskerettigheder, der har betydning ved udarbejdelsen af lovforslag.
[...] Hvis et lovforslag er udformet pa en sadan méade, at retsanvendende
myndigheder skal treeffe skenspreegede afgerelser, der ofie rejser
spergsmal i forhold til konventionerne, bar lovforslagets bemaerkninger
indeholde en rimelig vejledning om indholdet af de menneskeretiige
forpligtelser, herunder om de kriterier og forhold, der som felge af disse
forpligtelser har betydning for myndighedemes afgarelser. Det er navnlig
bestemmelsemne i Den Europagziske Menneskerettighedskonvention, der

seetter graenser for lovgivningsmagten.”

Vejledningen fokuserer ikke pa det forhold, at selve lovforslaget — hvis det vedtages og
anvendes i praksis — kan veere i strid med Danmarks internationale forpligtelser.
Endvidere nasvnes FN's Flygtningekonvention ikke i vejledningen, men det er utvivisomt,
at ogsa Flygtningekonventionen "saetter graenser for lovgivningsmagten”.

o |Instituttet finder det szerdeles kritisabelt, at Beskaeftigelsesministeriet undlader i
lovforslaget at redegere for lovforslagets forhold til Danmarks internationale
forpligtelser, som har vzret genstand for omfattende behandling i
Pensionsstyrelsen.

« Instituttet anbefaler, at beskeeftigelsesministeren indskaerper, at loviorslag, 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.

4. Lovforslagets indhold

Med lovforslaget aendres optjeningsreglerne for folkepension, idet flygininges adgang til
at medregne bopeelstid i oprindelseslandet ved beregning af folkepension afskaffes.
Flygtninge vil sdledes fremover vaere omfattet af de samme regler for optjening af ret fil
folkepension, som geelder for evrige udleendinge og danskere, selv om flygtninges
oprinde ophold i hjemlandet ikke kan sammenlignes med danskeres ophold i udlandet.

Detie indebzerer, at flygininge for overhovedet at kunne opna folkepension skal have haft
fast bopzel her i landet i mindst tre ar mellem det fyldte 15. ar og folkepensionistalderen.
Der udbetales fuld folkepension, hvis flygtningen har haft fast bopzel her i landet i 40 ar.
Har flygtningen haft fast bopal her i landet mindre end 40 ar, udbetales en brekpension
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svarende til forho!det mellem bopazlstiden og 40 ar, Flygtninge kan endvidere efter en
konkret og individuel vurdering modtage personligt tillaeg efter pensionsloven.

Flygtninge, der ikke har opholdt sig mindst tre ar her i landet far folkepensionsalderen, vil
ikke veere berettiget til pension pa grund af optjeningsreglerne. Disse flygtninge vil kunne
fa udbetalt starthjaelp i syv ar efter ankomsten til landet og herefter kontanthjeelp med et
belab, der manedligt svarer til, hvad en gift folkepensionist uden andre indtegter end
folkepension kan fa udbetalt.

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

Det bemazrkes, at lovforslaget ikke redeger for de skonomiske konsekvenser for den
enkelte flygtning, selvom der er redegjort udferligt herfor i Pensionssiyrelsens udredning,
bilag 3.

For flygtninge, der nu har ophold i Danmark, skennes det — dog med betydelig
usikkerhed — at en afskaffelse af flygtninges mulighed for at medregne bopzsistid i
oprindelseslandet, vil fa konsekvenser for cirka 40.000 herboende flygtninge ved disses
overgang til folkepension. For nye flygtninge skennes det, at cirka 6.500 pa folkepension
og 2.100 pa fortidspension arligt vil blive berart 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 vaere satsen for en gift folkepensionist, som i dag udger
108.896 kr. for skat.

Den beerende  argumentation for lovforslagets  overensstemmelse med
Flygtningekonventionen og andre menneskerettighedsforpligtelser er, at flygtninge kan
sammenlignes med danske statsborgere, der i en periode har opholdt sig i udlandet.
Derfor skal de to grupper — danskere med ophold i udlandet og flygtninge — ikke laengere

behandles med respekt for de forskellige livsomsteendigheder.
Safremt personer med brekpension er forholdsmeessigt fordelt pa flygtninge, udlendinge

og danske statsborgere med frivilligt midlertidigt ophold i udlandet, kan en fravigelse af
det reelle ligebehandlingsprincip bedre forsvares.
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¢ Instituttet anbefaler, at def neermere underseges og oplyses, hvor mange danske
statshorgere der efter ophold i udlandet | dag er afskaret fra at opna fuld pension
pa grund af optjeningsreglerne.

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

s |nstituttet anbefaler, at det narmere underseges og oplyses, hvordan andre
lande behandler flygtninge i forhold til andre med midlertidigt ophold i udlandet.

Instituttet bemeerker, at forslagets belydelige okonomiske konsekvenser for en
umiddelbart lille og klart afgraenset gruppe mennesker, nemlig zeldre flygtninge, vil indga i
den menneskeretlige proportionalitetsvurdering, jf. nedenfor.

5. Flygtningekonventionens artikel 24

Pensionsstyrelsen har i udredningen af 1. november 2010 om flygtninges optjening af ret
til dansk pension behandlet blandt andet forholdet til Flygtningekonventionens artikel 24,
stk. 1, litra b, der har felgende ordlyd:

"Artikel 24.

Arbejderovgivining og social tryghed

1. De kontraherende stater skal i de efterfelgende forhold indremme flygtninge, der
loviigt bor indenfor deres omrade, samme behandling som deres egne statsborgere:
(a)—

{b) Sacial tryghed (lovbestemmelser vedrerende tilskadekomst 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 gennemfarelse af social tryghed) dog
med forbehold af:

(1) saerlige ordninger vedrarende bevarelsen af erhvarvede rettigheder eller
rettigheder under erhvervelse;

{II) s=erlige ordninger efter bopzelslandets love eller bestemmelser, som vedrerer
ydelser elier dele af ydelser, som alene udredes af offenllige midler, eller som
vedrerer ydelser, der tilstas personer, som ikke opfylder de for opnaelse af normal
rente foreskrevne bidragsbetingelser.

2, —

3. -

4, "
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Pensionsstyrelsens konklusion (s. 19) er behaeftet med tvivl, der af styrelsen udtrykkes
med ordene "umiddelbar”, "m& antages”, "neeppe” og “formentlig”. Konklusionen lyder
saledes:

"P4 den baggrund er det umiddelbart vurderingen, at
flygtningekonventionens krav om ligebehandling - i forhold til spergsmal
om adgang til social pension — ma antages at indebzere, at en flygtning
som minimum skal sidestilles med en dansk statsborger, der har vaeret
bosat i udlandet i en lige sa stor del af opijeningsperioden som
flygtningen, men derimod nasppe indebaerer, at flygtningen skal ligestilles

med en dansk statsborger, der har opholdt sig her i landet i hele sit liv.

Det kan pa den Bbaggrund formentlig ikke antages, at
fiygtningekonventionen er til hinder for, at flygtninges adgang til at

medregne bopaelstid i hjemlandet efter pensionslovgivningen afskaffes.”

Instituttet deler ikke styrelsens opfattelse, men finder derimod umiddelbart, at det
formentlig ma antages, at den formelle ligestiling mellem flygininge og danske
statsborgere, som forslaget indebeaerer, ikke er i overensstemmelse med
Flygtningekonventionen.

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

Det er derfor nadvendigt at vurdere den foresldede ordning ved anvendelsen af
almindelige fortolkningsprincipper. Det er i den forbindelse et vasentligt udgangspunkt, at
de g=ldende regler — uanset at argumentationen ikke blev knyttet an il
Flygtningekonventionen — blev vedtaget i 1984 ud fra betragtninger, som er
skreeddersyede til Flygtningekonventionen.

Reglerne er sdledes baseret pa Pensionsreformarbejdsgruppens rapport fra september
1979 om pensionslovenes regler om optjening, indfadsret og bopeel. Rapporten laegger
afgerende vaegt ikke pa formel men pa reel ligestilling mellem flygtninge og danske
statsborgere med bopeel i udlandet.

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

"Flygtninge, der kom til Danmark fer vi gik over til optjeningsprincippet,

opnaede ret til fuld pension efter samme regler som danskere. Selv om
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anerkendie flygtninge ogsd efler de nu gamldende regler formelt er
ligestillet med danske statsborgere [...] har optjeningsprincippet betydet
en forringelse af fiygtningenes pensionsmeessige slilling. Ifelge sagens
natur vil der kun sjzeldent vaere erhvervet ret til fuld pension. Flygtningene

ma derfor ofte have udbelalt supplerende hjslp efter bistandsloven.

Efter galdende regler er flyglninge ikke darigere stillet end danske
statsborgere som flytter til Danmark efier at have haft bopzsl i et land uden
for Norden og EF. Der er imidlertid den afgerende forskel at danske med
bopael i et tredjeland enten er obligatorisk sikret eller har haft mulighed for
pa frivillig basis at sikre sig pensionsdaskning for arene i udlandet, mens
flygtninge naeppe har mulighed for at f3 udbetalt ydelser fra en

pensionsordning i hjemlanded. [...]

Efter udvalgets opfatielse ber der i Danmark sikres flygtninge en reel
ligestilling med danske statsborgere pad den made at bopalstid i
flygtningens tidligere hjemiand bliver medregnet.

Selvom flyginingen forst kommer til Danmark efter opndelse af
pensionsalderen vil det formentlip vaere rimeligt at medregne
forsikringsperioder i hjemlandet. Alternativet vil som naevnt ofte veere, at
der ma udbetales hj=lp efter bistandsloven. | vidt omfang er det saledes

et finansieringsspargsmal mellem stal og kemmune.

Derimod ber forsikringsperioder i hjemlandet formentlig kun medregnes i
den tid flygtningen har bopaal i Danmark. Hvis flygtningen forlader landet
ma der veere ret til at medtage pensionen efter samme regler som for
danske statsborgere, men kun for s vidt angar den del af pensionen som
er beregnet pa grundlag af den faktiske bopeelstid med tillg af eventuel

godskrivningstid.”

Af lovforslaget fra 1984 fremgar blandt andet, jf. forslag til lov om social pension L
18/1984, s. 16 (s. 7 i Pensionsstyrelsens udredning}).

"For at sikre at optjening af pension for flygtninge, som far
opholdstilladelse efter udleendingeloven, ikke bliver ringere end
optjeningstiden for danske statsborgere, foreslar regeringen, at disses
bopaslstid i oprindelsesiandet og andre lande, hvori de pagzeldende er
anerkendt af landets myndigheder efter principper, der i det veesentlige
svarer til § 7 i udlaendingeloven, sidestilles med bopzelstid her i riget,

salange de har fast bopz! i Danmark. Det samme foreslas at galde,
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vanset om de pageldende opnar dansk indfedsret. Ligestiling gaelder
ikke for perioder, hvor der er optjent ret til pension fra oprindelseslandet

og andre lande, hvori de pagaeldende senere har haft bopasl.”

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

For det forste leegger rapporten fra 1979 vagt pa den reelle ligestilling, ligesom
Pensionsstyrelsen i udredningen s. 17 gentager, at der er den afgerende forskel mellem
danske statsborgere, der tager ophold i udlandet, og flygtninge, der har boet i et andet
land, at en fiygtning "nzeppe 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 pensionsdazkning for arene i udlandet.

Flygtninges oprindelsesland kan ikke sammenlignes med danske statsborgeres valg af
bopeel i udlandet. Dette forhold taler med styrke for, at de to situationer skal behandles
farskelligt. 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
lzegger op til at sammenligne: danske statsborgere pa brekpension pa grund af frivilligt
ophold i udlandet og flygtninge pa brekpension pa grund af ophold i hjemlandet inden
opnaelse af ophold | Danmark.

For det andet kan det ikke uden videre laegges til grund, at formel ligestilling i forhold {il
starthjeelp og andre ydelser berettiger fravigelse af et reelt ligestilingsprincip pa andre
omrader, idet forskelsbehandling efter omstaandighederne kan begrundes med vazgtige,
saglige og proportionale hensyn. Det foreliggende lovforslag har ikke til formal f.eks. at
tilskynde flygtninge og andre til at sege beskeftigelse. Formalet er som led |
finanslovsaftalen at spare offentlige udgifter.

For det tredje geelder ligestilingen — efter bemeaerkningerne i lovforslaget fra 1984 - "ikke
for perioder, hvor der er optjent ret til pension” fra andre lande. Denne undtagelse
stemmer overens med den fortolkning af undiagelsesbestemmelserne i
Flygtningekonventionens artikel 24, stk. 1, litra b, (1) og (ll), der fremgar af konventionens
forarbejder, nemlig at staterne skal kunne gere undtagelser fra et lighedsprincip i tilfeelde,
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 International Law” af James C. Hathaway, s. 772-786.

Endelig ber det for fuldsteendighedens skyld overvejes, om ordlyden af artikel 24, stk. 1,
litra b, (ll), undtager ligestilling i forhold til 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 i de fleste lande, nemlig at sociale ydelser erhverves ved
indbetaling af sociale bidrag, hvorimod rent skattefinansierede ydelser harer 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.

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

= Instituttet 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
Hojesteret,

Instituttet finder anledning til at undersirege, at instituttets fortolkning - ligesom
Pensionsstyrelsens — er beheeftet med usikkerhed, der dels skyldes fravaeret af
autoritative fortolkningsbidrag fra navnlig internationale domstole, dels skyldes fravaer af
oplysninger om visse forhold.

Det ma saledes fremhzeves, 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 optjeningsreglerne, ligesom det vil kunne fa betydning, hvordan andre lande
med primeert skattefinansierede ydelser gradueret efter opholdstid, herunder maske
navnlig alderspension, behandler flygtninge i forhold til andre. Se afsnit 4 ovenfor.

6. Andre menneskerettighedskonventioner

Flygtningekonventionen suppleres af andre internationale konventioner, jf. f.eks.
Pensionsstyrelsens udredning s. 19-20. Det har ikke vasret muligt for instituttet under de
givne tidsmeessige omsteendigheder at foretage en fuldsteendig analyse af lovforslagets
overensstemmelse med disse konventioner, men om forholdet til menneskereitens
diskriminationsforbud kan felgende dog anfares:

Diskrimination betyder ulovlig forskelsbehandling. En forskelshehandling af personer i
sammenlignelige situationer er ikke diskriminerende, hvis forskelsbehandlingen er saglig
og proportional. Omvendt er en forskelsbehandling ulovlig (diskriminerende), hvis
forskelsbehandlingen er usaglig eller uproportional. Forskelsbehandling kan komme til
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udtryk enten direkte eller indirekte. indirekte forskelsbehandling foreligger, hvis en
umiddelbart neutral betingelse rammer f.eks. ikke-etniske danskere hardere end etniske
danskere, socialt udsatie hardere end sociait velstillede osv.

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

"Artikel 2

Enhver har krav pa de rettigheder og friheder, som naevnes i denne erklzring, uden
forskelsbehandling af nogen art, . eks. pa grund af race, farve, ken, sprog, religion,
politisk eller anden anskuelse, national eller social oprindelse, formueforhold, fadsel

eller anden samfundsmazssig stilling.”

Diskriminationsforbuddet gar igen i en raekke retligt hindende
menneskerettighedskonventioner. 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 gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder (CESCR) og
artikel 14 i Den Europzeiske Menneskerettighedskonvention (EMRK) indeholder
accessoriske diskriminationsforbud. At diskriminationsforbuddene er accessoriske
betyder, at bestemmelserne herom alene kan anvendes i tilknytning til udevelsen af de
rettigheder, som konventionerne i @vrigt beskytter.

Med hensyn til omfanget af den internationale beskyttelse mod diskrimination fastszttes
dette — udover de menneskeretlige tekster i sig selv — pad grundiag af praksis fra
klageorganer. Der foreligger eksempelvis en omfattende domstolspraksis fra Den
Europaeiske Menneskerettighedsdomstol {(EMD) pa grundlag af EMRK's forbud mod
diskrimination.

Allerede fordi en del flygtninge ma antages at vaere kommmet til Danmark i mere end
cirka 20 ars alderen, ma den foreslaede ordning antages at ramme flygtninge szerligt
hérdt i forhold til danske statsborgere. Flygtninge vil i sagens natur ikke i samme omfang
som danske statsborgere have haft fast bopzel her i landet i 40 ar elier i gvrigt en leengere
arreekke. Mange flygtninge vil derfor ikke have adgang til samme pensionsydelse som
danske statsborgere generelt. Forslaget mé saledes antages at indebasre indirekte
forskelsbehandling pa grund af etnisk oprindelse/nationalitet, idet flygtninge i sagens
natur kun yderst sjzldent vil have dansk etnisk oprindelse.

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

Instituttet er ikke bekendt med EMD-domme om indirekte forskelsbehandling i forhold til
sociale ydelser pa grund af etnisk oprindelse eller nationalitet. Det kan derfor ikke med
sikkerhed vurderes, hvordan EMD ville forholde sig til et spargsmal om den foresldede
ordnings overensstemmelse med EMRK artikel 14.

Der henvises dog til dommen i Gaygusuz mod @strig af 16. september 1996, hvor EMD
fandt, at EMRK artikel 14 sammenholdt med artikel 1 i 1. tillazgsprotokol til EMRK, var
kreznket i en sag, hvor en tyrkisk stalsborger, der havde boet og periodevist arbejdet i
@strig i cirka 14 ar og havde indbetalt bidrag til en arbejdsloshedsforsikring, fik afslag pa
en form for social bistand under henvisning til, at den pagseldende ikke var ostrigsk
statsborger. Der kan endvidere henvises til Koua Poirrez mod Frankrig, dom af 30.
december 2003, som indeholder lignende aspekter.

Endvidere bemaerkes det, at aldre flygininge er en udsat gruppe, som Danmark har et
szrligt ansvar for. Flygtninge, der kommer her til landet for at nyde beskyttelse, kan ikke
generelt sammenlignes med situationen for danske statsborgere, der efter et frivilligt
ophold i udlandet atter boszetter sig i Danmark. Det ma som anfert i forbindelse med
omtalen af Flygtningekonventionen antages, at flygtninge normalt ikke vil have mulighed
for at fa udbetalt pension i Danmark fra en pensionsordning i hjemlandet, mens danske
statsborgere i forbindelse med et ophold i udlandet i visse tiifalde vil have ret til at fa
udbetalt pension fra detle land eller i evrigt vil have mulighed for pa frivillig basis at sikre
sig pensionsdzekning for perieden i udlandet.

Den argumentation, som efter instituitets opfattelse med betydelig styrke taler for at
antage, at den foreslaede ordning ikke er i overensstemmelse med
Flygtningekonventionens artikel 24, taler med samme styrke for, at ordningen ikke er i
overensstemmelse med EMRK artikel 14, jf. 1. tilleegsprotokol artikel 1 samt avrige
konventioner.

¢ Instituttet finder p& denne baggrund, at den foreslaede formelle ligestilling mellem
flygtninge og danske statsborgere formentlig ikke er i overensstemmelse med
andre internationale menneskerettighedskonventioner end
Flygtningekonventionen. Instituttet anbefaler ogsa derfor, at Folketinget ikke
vedtager lovforslaget.
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s |Instituttet fremhzever, at der er adgang til international domstolsprevelse af
fortolkningen af EMRK artikel 14, hvorfor EMD ma forventes at fa det sidste ord,
safremt Folketinget vedtager lovforsiaget, og safremt Hojesteret finder a2ndringen
i overensstemmelse med Danmarks internationale forpligtelser.

Det bemazsrkes, at det forhold, at forslaget matte vaere i overensstemmelse med
Flygtningekonventionens artikel 24, f.eks. fordi denne bestemmelse matte blive anset for
uvanvendelig, ikke i sig selv medfarer, at den indirekte forskelsbehandling af flygtninge,
som forslaget indebzsrer, er i 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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Notat

om forslag til lov om &ndring af lov om aktiv socialpolitik og integrationsloven

Konklusion

Der er efier centrets opfattelse grund til at regne med, at introduktionen af begrebet
‘starthjelp’ i praksis vil ramme udleendinge i langt hajere grad end danske. Derfor rejser
lovforslaget sporgsmal om indirekte diskvimination, et begreb, som er anerkendt bade i
national og i international ret.

I'visse tilfeelde udmales 'starthjelpen’ med under halvdelen af det belob, kontanthjeelpen
udgor. Derfor har centret fundet anledning til at orientere om begrebet kyalitativ
mindstestandard.

1. Indledning

Det fremgar af pkt. 1 i de generelle bemarkninger til lovforslaget, at et af 3 grundlaeggende
hensyn er, at udlendingepolitikken skal respektere Danmarks internationale forpligtelser,
saledes som de er beskrevet i pkt. 4 i de generelle bem@rkninger. Centret tager i de folgende
bemarkninger udgangspunkt i disse forpligtelser, men tilfejer til listen af ratificerede
konventioner Den Europziske Socialpagt fra 1961.

2. ”Starthj=zlpen”
2.1 Spergsmilet om direkte og indirekte diskrimination
Efter lovforslaget er kun personer, der har haft ophold i Danmark i1 sammenlagt 7 ud af de
seneste 8 dr, berettigede til kontanthjelp efter de hidtil geeldende bestemmelser i aktivloven.
De, der ikke opfylder opholdskravet, skal i stedet modtage ’starthjelp’, som udmadles med et
vaesentlig lavere beleb. Selv om forslaget bide vedrerer danske statsborgere og udlendinge,
rejser det efter centrets opfattelse et spergsmal om indirekte diskrimination,

Det generelle menneskeretlige forbud mod diskrimination vedrarer "enhver
forskelsbehandling ... af nogen grund, herunder race, hudfarve, ken, sprog, religion, politisk

1
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eller anden anskuelse, national eller social herkomst, formueforhold, fedsel eller anden
stilling”, jf. f.eks. Artikel 26 i FN-konventionen om borgerlige og politiske rettigheder. Efter
sin ordlyd tager bestemmelsen utvivlsomt sigte pa den (direkte) diskrimination, der finder sted
pa grundlag af et af de opregnede kriterier. Forskelsbehandling pa grundlag af et isoleret set
lovligt kriterium kan imidlertid efter omsteendighederne ramme forskellige
befolkningsgrupper sé uensartet, at den faktiske virkning kommer til at svare til virkningen af
en direkte diskrimination mellem samme befolkningsgrupper. Denne forstaelse af ikke-
diskriminationsprincippet som ogsa omfattende den indirekte diskrimination kan anses for
omfattet af udtrykket "enhver forskelsbehandling ... af nogen grund...”.

Forbuddet mod indirekte diskrimination kommer tydeligere til udtryk i
Racediskriminationskonventionens Artikel 1 (1) og 2 (1) ¢, som legger vagt pa den faktiske
virkning af en forskelsbehandling. I Genereal Recommendation XIV (1993); FN-dokument:
HRI/GEN/1/Rev.2, s. 95 udtaler Racediskriminationskomiteen f.eks. folgende:

”In seeking to determine whether an action has an effect contrary to the Convention it
will look to see whether that action has an unjustifiable disparate impact upon a group
distinguished by race, colour, descent or national or ethnic origin.”

I pkt. 7 i General Comment No. 18 af 10. November 1989 udtaler Menneskeretskomitéen
blandt andet med henvisning til Racediskriminationskonventionen tilsvarende, at
diskriminationsbegrebet omfatter enhver forskelsbehandling som, "has the purpose or effect
of nullifying or impairing the recognition, enjoyment or exercise by all persons, on an equal
footing, of all rights and freedoms.” Om Artikel 26 i FN-konventionen bemzarker centret
videre, at den ogsa omfatter diskrimination med hensyn til skonomiske, sociale og kulturelle
rettigheder, i den udstrekning staterne har vedtaget lovgivning om disse rettigheder, jf. pkt.
12 i General Comment No. 18.

Efter forslaget til § 11, stk. 3-5 i aktivloven er retten til kontanthjalp som nzvnt
betinget af, at ansegeren har opholdt sig her i riget i sammenlagt 7 ar inden for de seneste 8 ar.
Bestemmelsen skal efter forslaget bade galde for danske og for udlendinge. Kravet skal dog
efter forslaget ikke gaelde for statsborgere i et andet nordisk land og heller ikke for EU/E@S-
borgere, i det omfang disse efter EU-retten er berettigede til hjzlpen. Det vil i praksis
indebzere, at der kan forskelsbehandles mellem danske statsborgere og andre EU-borgere i den
forstand, at danske statsborgere fremover skal modtage en lavere ydelse end den, der i svrigt
gelder efter EU-retten. Denne forskelsbehandling skal efter centrets opfattelse ses i lyset af
det erkizrede formal med lovforslaget, som er at begranse antallet af udlendinge, der
kommer til Dannmark og sikre, at de, der kommer, hurtigere bliver integreret i det danske
samfund, jf. pkt. 1 i de generelle bemarkninger til lovforslaget.

Efter regeringens opfattelse er lovforslaget om ’starthjelp’ i overensstemmelse med
Danmarks menneskeretlige forpligtelser, idet den lavere ydelse skal ydes savel til danske som
til (andre) udieendinge (end EU/E@S-borgere). Det er altsa regeringens opfattelse, at der ikke
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er tale om diskrimination, idet kravet om ophold her i landet i mindst 7 ud af de sidste 8 &r
gelder for danske savel som for udlendinge.

Efter centrets opfattelse ber det dog overvejes, om der er tale om indirekte
diskrimination, idet en gennemferelse af lovforslaget vil ramme de to grupper ganske
forskelligt. En dansk statsborger, som opholder sig i et ar eller to i udlandet, vil ganske vist
vare henvist til den lavere ’starthjelp’, hvis han efter sin tilbagevenden til Danmark skulle
have behov for og i evrigt vare berettiget til kontanthjalp. Centret har imidlertid forstaet
lovforslaget sdledes, at opholdskravet ikke er et krav om wafbrud!, men alene sanumenlagt
ophold i 7 ud af de seneste 8 ar. Hvis denne opfattelse kan legges til grund, vil den danske
statsborger generhverve retten til den almindelige kontantydelse efter en periode, som svarer
til varigheden af hans fraveer. Den nyankomne udl®nding skal derimod som udgangspunkt
altid vente i 7 &r, og selv om han 1 kortere eller lazngere perioder inden for disse 7 &r
oppeberer arbejdsindtagt “ryger han ned” pa ’starthjzelp’ ved ledighed, med mindre han har
forsikret sig i en arbejdsleshedskasse. 1 gvrigt vil danske statsborgere i hejere grad end
udlendinge have mulighed for at indrette sig pa den nye retstilstand. Der er derfor efter
centrets opfattelse grund til at regne med, at udlendinge, herunder flygtninge i praksis vil
blive ramt langt hardere af lovforslaget end danske. Det fremgar da ogsé med al enskelig
tydelighed, at det er tilstremningen af udlendinge, der skal begrznses, og at introduktionen af
begrebet "starthjelp’ er anset for at vare et egnet middel i denne bestrzbelse. Centret henviser
herved tillige til bestemmelsen i flygtningekonventionens artikel 23, hvorefter staterne skal
indremme flygtninge, der lovligt bor inden for deres omrade, samme behandling som deres
egne statsborgere.

Centret er ikke bekendt hverken med generelle konklusioner eller individuelle
afgorelser fra FN-komitéerne om indirekte diskrimination med hensyn til sociale ydelser. Det
er derfor ikke helt forudsigeligt, hvorledes den foresldede lovgivning vil blive vurderet, ifald
den skulle blive forelagt komitéerne til bedemmelse. At begrebet indirekte diskrimination er
anerkendt i international ret kommer imidlertid til udtryk i Bhinder-sagen fra
Menneskeretskomitéen, som anvender begrebet “discrimination in fact”(Bhinder v Canada,
Communication 208/86). Ogsa en reekke domme fra EF-domstolen lazgger vaegt pd de faktiske
virkninger, jf. feks. Bilka sagen om et generelt forbud mod deltidsbeskaftigelse, som 1 praksis
ramte langt flere kvinder end mand (Sag. Nr. 170/84 Bilka-Kaufhaus GmbH v, Weber von
Hartz 1986 ECR 1607. I avrigt har begrebet fundet indpas i dansk ret, jf. f.eks. § 11 lov om
forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet m.v. (diskriminationsloven), som
omhandler "enhver direkte eller indirekte forskelsbehandling ...”

Endelig bemaerker centret, at European Committee of Social Rights er af den
opfattelse, at den gzldende § 3 i aktivloven (om hjemsendelse af udlzndinge i behov for
vedvarende hjzlp) er uforenelighed med Artikel 13, stk. 1 i Den Europziske Socialpagt.
Komitéen har udtalt, at personer fra andre af de kontraherende stater, som bor eller arbejder
lovligt inden for territoriet “must enjoy the same rights as nationals to social and medical
assistance, no length of residence requirement may be imposed and such persons may not be
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repatriated on the sole ground that they are in need of assistance” (Conclusions XI1I-4, s. 61).
Komitéens fortolkning er ikke er fulgt op af henstillinger fra Ministerudvalget. Eftersom
lovforsiaget kraftigt udvider retsvirkningerne af den eksisterende bestemmelse, har centret
dog fundet at burde henlede opmarksomheden pa komitéens opfattelse.

2.2 *Starthj=lpens’ omfang

Efter lovforslaget skal 'starthjelpen’ udmales med et beleb, som ligger endog ganske
vasentligt under det beleb, der udbetales til andre kontanthjzlpsmodtagere, jf. forslaget til §
25, stk. 6-8 i aktivloven,

Introduktionen af den lave ’starthjelp’ skal efter centrets opfattelse ses i lyset navnlig
af artikel 2 i FN-konventionen om ekonomiske, sociale og kulturelle rettigheder (@SKR),
hvorefter staterne i videst mulig udstreekning og ved alle egnede midler, herunder isar
lovgivningsforanstaltninger [skal] treeffe forholdsregler med henblik pé den fremadskridende
fulde virkeliggerelse af de i denne konvention vedtagne rettigheder.” Bestemmelsen
anerkender, at mange skonomiske, sociale og kulturelle rettigheder er undergivet en
progressiv realisation, og at deres fremadskridende fulde virkeliggarelse” er beroende pa
medlemsstaternes meget forskellige skonomiske forméen. Vurderingen af, om den enkelte
stat er i overensstemmelse med konventionens krav, skal imidlertid ikke finde sted ved hjlp
af transnationale sammenligninger, men ved hjzlp af sammenligninger over tid inden for den
enkelte medlemsstat. I pkt. 3 i General Comment No. 3 fra Komitéen for skonomiske, sociale
og kulturelle rettigheder udtrykkes det sdledes:

“It thus imposes an obligation to move as expeditiously and effectively as possible towards
that goal. Moreover, any deliberate retrogressive measures in that regard would require the
most careful consideration and would need to be fully justified by reference to the totality of
the rights provided for in the Covenant and in the context of the full use of the maximum
available resources.”

Udtrykket “traeffe forholdsregler” i @SKR artikel 2 fortolkes endvidere sadan, at der
eksisterer et krav om en vis kvalitativ mindstestandard for den lovfastede hjlp. Det er klart,
at de globale fxlleskrav til denne mindstestandard er helt vinteressante i en dansk
sammenhang, idet Danmarks social- og sundhedsvasen har en hgj standard. Den relativitet,
der er indbygget i konventionen, afspejler sig imidlertid tillige i kravene til de nationale
kvalitative mindstestandarder. Komitéen for skonomiske, sociale og kulturelle rettigheder har
hidtil varet meget tilbageholdende med at vurdere de nationale standarder. Den Europaiske
Sociale Komité har imidlertid eksempelvis fortolket kravet i konventionens artikel 4 om retten
til en rimelig lon sadan, at det er opfyldt, hvis den udbetalte ion svarer til mindst 68 % af den
gennemsnitlige len inden for den enkelte stat. En tilsvarende malemetode har ikke kunnet
tages i anvendelse for sa vidt angér sociale velferdsydelser, idet hjelpen kan besta i bade
kontant- og naturalydelser. Det er derfor vanskeligt at forudsige Den Europaiske
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Socialkomités eventuelle vurdering af de foreslaede bestemmelser. Komitéen har dog ved
tidligere lejligheder beskaftiget sig med forholdet mellem inflationsraten og hjalpens
udmaling, jf. senest i Conclusions X V-1, afsnittet om artikel 13. I svrigt kan centret oplyse, at
komitéen i praksis vurderer hjelpens omfang i forhold til antallet af familiemedlemmer,
sterrelsen af minimumslennen og sterrelsen af folkepensionen, jf. f.eks. Social Protection in
the European Social Charter. Social Charter monographs — No. 7 (1999) Council of Europe, s.
67. Endelig bemzrkes, at komitéen ikke har haft lejlighed til at forholde sig til
konventionsmessigheden af de nu ophzvede bestemmelser i integrationsloven, hvorefter
introduktionsydelsen udmaltes med et vaesentlig lavere beleb end kontanthjelpen i evrigt.

I pkt. 4 i de generelle bemerkninger til lovforslaget anfores heroverfor, at
‘starthjelpen’ svarer nogenlunde til den SU, der udbetales til studerende, og at personer pa
*starthjeelp’ har mulighed for at f3 dekket visse rimeligt begrundede enkeltudgifier efter
bestemmelserne i aktiviovens § 81 og integrationslovens § 35. I bemarkningerne til forslaget
til § 106 er dog samtidig anfert, at de lavere satser for ’starthjzlp’ "utilsigtet [kan] medfere
oget anvendelse af dekning af udgifter i s@rlige tilfzlde efter reglerne i kapitel 101 lov om
aktiv socialpolitik. For at imedega en sddan udvikling” foreslas det, at statsrefusionen
afskaffes. Denne hjlp skal sdledes fremover vare en ren kommunal udgift, nér der er tale om
personer pd ’starthjeelp’. Endvidere neds®ttes refusionssatsen for kommunale udgifter efter
integrationslovens kapitel 6 (hjlp i s@rlige tilfzlde) fra 100 % til 75 % "med henblik pa at
sikre en sterre sammenh®ng mellem ansvar og finansiering af udgiften”, jf.pkt. 2.2. i de
generelle bemzrkninger til lovforslaget. 1 ovrigt bemaerkes om sammenligningen, at
studerende har og typisk ger brug af muligheden for at optage studielan og/eller patage sig
deltidsarbejde, en mulighed der desvarre har vist sig kun at vare til radighed i begranset
omfang for (nyankomne) udleendinge. Hertil kommer, at den studerende til enhver tid kan
afbryde sit studie og derved opna ret til kontanthjzlp. Endvidere traeder ’starthjelpen’ i visse
tilfelde i stedet for pension, nemlig i de situationer, hvor udleendingen ikke har kunne optjene
ret til pension, jf. forslaget til § 27 a, stk. 2 i aktivloven. Endelig skal personer under
revalidering efter forslaget til § 47, stk. 3, nr. 5 1 aktivloven kun have udbetalt ’starthjzelp’.

3. Seerligt om hjzelp til personer med forsergerforpligtelser

Efter forslaget til § 25, stk. 5 i aktivloven skal personer, der alene har forsergelsespligt over
for barn, der opholder sig i udlandet, kun kunne fa 7.711 kr. i kontanthjelp, "hvis den
pageldende kan dokumentere forsergelsespligten, og at den pagaldende faktisk opfylder
forsergelsespligten.” Eftersom satsen 7.711 kr. svarer til satsen for ikke-forsergere over 25 dr,
giver det ikke umiddelbart mening, at de, der hevder at vere forsergere, skal dokumentere at
de faktisk er det, nar den sats, de er berettiget til, alligevel kun er taksten for ikke forsergere. I
bemerkningeme til bestemmelsen hedder det da opsa, at personer med forsergerforpligtelser
over for bern, der opholder sig i udlandet ikke lengere kan fa forsergersats, som altsa ifalge §
25, stk. 5 i den geldende lov er pa 10.245 kr. Centret gir derfor ud fra, at meningen er den, at
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forsergerforpligtelser over for bern, der opholder sig i udlandet, skal anses for irrelevante i en
dansk forsergelsessammenh®ng.

1da Elisabeth Koch
12. marts 2002
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Bemaerkninger til genindferelse af optjeningsprincippet for ret til barnetilskud
og berne- og ungeydelse for flygtninge mv. (Lovforslag nr. L7)

Skatteministeren har sendt et lovforslag om genindferelse af optjeningsprincippet for
ret til bemetiiskud og berne- og ungeydelse for flygtninge mv. i horing. Genindfarel-
se af optjeningsprincippet for bernetilskud og bame- og ungeydelse for flygtninge vil
betyde, at retten til den fulde beme- og ungeydelse og fuldt bemetilskud afthenger af,
at mindst en af forsargerne har haft bopeel eller beskeeftigelse her i landet i mindst 2
ar inden for de seneste 10 dr. Derved ophzves den undtagelse fra optjeningsprincip-
pet, som blev indfert med virkning fra 1. januar 2013,

LO kan ikke statte lovforslaget, idet LO ikke finder det rimeligt, at mennesker, som
er tvunget til at flygte fra deres hjemland fx pd grund af krig og forfalgelse, bliver
omfattet af optjeningsprincippet. LO tager derfor principielt afstand fra forslaget.

Formalet med lovforslaget er at gere det mindre attraktivt at sage asyl i Danmark og
give nytilkomne flygtninge og udl®ndinge et storre incitament til at arbejde og blive
integreret i det danske samfund. LO finder ikke, at regeringen har sandsynliggjort, at
retten til beme- og ungeydelse mv. spiller en rolle for antallet af asylansegere i Dan-
mark. Ligeledes er det helt andre forhold end retten til disse ydelser, der har betyd-
ning for en vellykket integrationsindsats.

Med venlig hilsen

Bt fbonidlons

Harald Bersting
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Emdrup, den 3. august 2015

Heringssvar til Forslag til Lov om aendring af lov om bgrnetilskud og forskudsvis
udhetaling af barnebidrag og lov om en bgrne- og ungeydelse

LOS - De private sociale tilbud takker for muligheden for at fremkomme med hgringssvar til

Forslag til Lov om @ndring af lov om bgrnetilskud og forskudsvis udbetaling af bgrnebidrag
og lov om en bgrne- og ungeydelse.

LOS har ingen bemarkninger til lovforslaget, men skal dog gere opmarksom pd, at
organisationens navn er LOS - De private sociale tilbud, og ikke Landsforeningen af
opholdssteder som angivet i haringslisten.

Med venlig hilsen

Laust Westtoft

Sekretariatsleder
LOS - De private sociale tilbud

Opholdssteder, botilbud og skoletilbud



Til

Udlzndinge-, Integrations- og Boligministeriet
Beskasftigelsesministeriet

Skatteministeriet

Udlzndinge-, Integrations- og boligudvalget
Beskzaeftigelsesudvalget

Skatteudvalget

Vesterbro, den 4. august 2015

Hering over Forslag om indfgrelse af en integrationsydelse, Zndring af reglerne om ret til uddannelses-
og kontanthj=lp m.v., Harmonisering af regler om opgoerelse af bopazlstid for folkepension samt
genindfgrelse af optjeningsprincippet for ret til bgrnetilskud og berne- og ungeydelse for flygtninge m.v.

Det er med stor bekymring, at Medestedet ser forslagene om nedsattelse af ydelser til flygtninge og
indvandrere.

Medestedet er Kirkens- og Danmissions indvandrercenter pa Vesterbro, som arligt har aver 10.000 bespg af
indvandrere og flygtninge. Vi er foruden et samtale- og netvaerkssted med mulighed for aktiviteter, et
radgivningssted, som dagligt hjalper mennesker, som er uden for arbejdsmarkedet, traumatiserede og
socialt udsatte.

Vi forudser, at de nye ydelser vil skabe fattigdom og modvirke god integration, da ydelserne ikke giver
mulighed for at deltage i lokale aktiviteter. De nye ydelser svarer til starthjzelpen, som tidligere blev
afskaffet.

Vi henviser til, at studier fra Rockwoll Fondens forskningsenhed har vist, at denne lave ydelse skabte
fattigdom og modvirkede integration.

"Konklusionen er, at starthjeelpsflygtningenes levevilkdr praeges af fattigdom. Nér skat og husleje er betalt,
stdr modtagere of starthjzlp, vanset deres familiemassige situation, sdledes titbage med et belpb, som gor
det helt umuligt at betale udgifterne i et dansk standardbudget, ogsé selvom budgettet som i
arbejdspapiret tager udgangspunkt i priser i discountbutikker”. (Rockwool Fondens Forskningshed,
Arbejdspapir no. 5, 2012)

Dette svarer til de erfaringer, vi har pa Madestedet, og konsekvensen af disse besparelser vil fore til
yderligere fattigdom med langvarige eftervirkninger for flygtninge og indvandrere. Vi er iszer bekymret for
b@rn og unge med flygtninge- og indvandrerbaggrund.

Pa vegne af
Mgdestedet, Folkekirkens Flygtninge- og Indvandrerarbejde pa Vesterbro,
Valdemarsgade 14.3, 1665 Kgbenhavn V.

Med venlig hilsen
Thyra Smidt, Daglig leder.
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HORINGSSVAR VEDR LOVFORSLAG L7 OM ENDRING AF
BORNETILSKUDSLOVEN OG BORNE- OG UNGEYDELSESLOVEN

To af de tre lovforslag, som regeringen d. 3. juli 2015 fremsatte pa asylomridet vedrorer
levevilkir for bern 1 Danmark, og Red Barnet har derfor valgt at afgive horingssvar vedr.
lovforsiagene L2 og L7. Dette svar vedrorer L7, forslaget om ®ndring af bornetlskudsloven
og borne- og ungeydelsesloven.

Lovforslagene fremsmxttes for at fremme regeringens onske om at gore det mindre attrakuve at
soge om asyl 1 Danmark. Regeringen onsker angiveligt at sende et klart signal om, at ingen

skal velge Danmark baseret pa’ hoje offentlige ydelser.

Prazmissen er saledes sat, at omfanget af sociale ydelser bestemmer, hvilket land flygtninge
soger til. Men Red Barnet mener tkke, at den premis holder. Erfaringer fra Save the
Children’s arbejde med modtagelse af flygtninge i andre lande viser, at det er helt andre
overvejelser, der fir mennesker ul at tage pa flugt og bliver afgorende for, hvor de bevager
sig hen. De udirykker grundlzggende behov for sikkerhed, frihed og job, og det er relationen
ul familiemedlemmer eller andre, der 1 forvejen er migreret, som betyder meget for valg af
destination.

Der er saledes mange andre faktorer i spil, og der vil uden tvivl stadig komme nye
flygtningefamilier med born ul Danmark. Red Barnet er bekymret for den negative effekt,
lovforslag L7 vil fa for disse born, som i forvejen er i en starkt belastet livssituation ved at
vare pa flugt med deres familie.

Ved at genindfore optjeningsperioden for flygtningefamilier rammer forslaget netop bornene,
da bornepengene jo (i det hele taget) blev indfort for at sikre, at familier havde penge ul at
skaffe deres opvoksende born toj, sko og andre fornodenheder. Nar forslaget samudig

Red Bamct - Hosenoms Allé 12, 1634 Kobenhava V, Danmark - Telefon 353 365555 -« Fax 3339 1119 - www.redbarmnetdk - radbarnetiedbarnet dk

Red Barnet arbhejder i Danmark og flere end 120 andre lande. Vi redder boms liv. Vi beskytter op styrker dem. Vi kemper for deres rettigheder.
Vi er Save the Children = verdens forende valhengige orpanisation for bora,



kombineres med det omfattende forslag L2, som Red Barnet har kommenteret srerskilt pa,
tegner der sig et billede af risikoen for en alvorlig fattiggorelse af en bestemt gruppe born.
Deres familier vil fa en integrationsydelse, som i praksis er mindre end SU og det forste halve
ar helt uden ret til bornepenge. Forslaget vil ramme familierne allerhardest netop i starten,
hvor de nyankomne oftest vil have brug for alt, da de stort set intet har med sig pa flugten.

Danmark har i forvejen mindst 7.300 bern, der lever under den officielle fattigdomsgrense’,
og SFI har senest i en rapport fra juni 2015° dokumenteret, at det far varige konsekvenser i
voksenlivet, hvis born vokser op i fattigdom. Bade hvad angir uddannelsesniveau og
arbejdsliv. Det ma forventes, at et land, der har ulsluttet sig FNs Bornekonventon, arbejder
pa at mindske dette problem — snarere end bevidst at oge det.

Bornekonventionen er endnu ikke inkorporeret i dansk lov, men princippet om barnets tarv
er en fundamental del af dansk socialpraksis og lovgivning og bor ogsa omfatte udenlandske
born, der ophoider sig 1 Danmark.

Afart. 21 Bornekonventionen fremgar det, at "Deltagerstaterne skal tra:ffe alle passende
forholdsregler for at sikre, at barnet beskyttes mod alle former for forskelsbehandling eller
straf pa grund af barnets foraldres, varges eller familiemedlemmers stilling, virksomhed,
udtrykte anskuelser eller tro.”

Art. 3 fastslar, at "1 alle foranstaltninger vedrorende born, hvad enten disse udeves af
offentlige eller private insututioner for socialt velferd, domstole, forvaltningsmyndigheder
eller lovgivende organer, skal barnets tarv komme 1 forste rckke.”

Red Barnet finder tkke, at Danmark lever op tl disse forpligtelser, fordi:

1) en gruppe born bevidst stilles darligere end andre born i landet ved at skulle vente op
til 2 ar pa at opna fuldt bornenlskud selvom deres foreldre kun fir en lav
integrationsydelse. For alle andre born begranses bornetilskud forst, nir foraldre har
meget Aoje indtxgter.

(™

denne gruppe af born henvises til et liv i fatdgdom, selvom der er dokumenteret viden
om, at det fir langvarige konsekvenser for berns uddannelse og arbejdsliv.

Bemzrkningerne til lovforslaget redegor for administrative, okonomiske og miljemmssige
konsekvenser. Men det er lige sa pakraevet at redegere for de konsekvenser, som forslaget — i

' Okonomu- og Indenngsminstenet 20. may 2015: Famibernes okonomi — fordeling, fatbgdom og incitamenter”
* Det nanonale Forskmingscenter for Velfwrd, SFL, 2013: "Born 1 lavindkemstiamilier”
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samspil med iser 1.2 — vil have for born 1 flygtningefamilier samt for, hvordan forslaget lever
op til Bornckonventionen, som Danmark jo skal rapportere pa igen i 2016,

Sammenfattende mi Red Barnet kraftigt advare mod vedtagelsen af lovforslag L7. Under alle
omstendigheder ma folgende oplysninger indgi 1 den videre behandling af forslaget:

1) en redegorelse for hvordan hensynet ul barnets tarv indgir i forslaget,
2) en vurdering af hvordan lovforslaget harmonerer med FNs Bornekonvention,
3) en konsckvensberegning af forslagets virkning for born og unge, samt

Med venlig hilsen

LG

Kitsten Lund Larsen
Natonal chef
Direkte telefon 4040 0025

mail: kla@redbarnet.dk
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Kontor: Sekretariatet
Sagsbeh.: AKHJ

Heringssvar vedrerende forslag til lov om @ndring af bernetilskudsloven og

bsrne- og ungeydeisesloven

(Genindfarelse af optjeningsprincippet for ret til barnetilskud og berne- og

ungeydelse for flygtninge m.v.)

Hermed fremsender Radet for Etniske Minoriteter svar pd ovenstdende hering.

Det fremgar af lovforslaget, at der er frist for hering den 4. august 2015. Radet for Etniske
Minoriteter har behandlet lovfarslaget og har en raekke bemaerkninger og eendringsforslag som

fremstilles nedenfor.

Generelle betragtninger
Regeringen har offentliggjort en samlet asylpakke, herunder tre lovforslag (L2, L3 og L7), med det
erklzrede formal at gere det mindre attraktivt at sege asyl i Danmark og mere attraktivt at lage

arbejde jf. lovbemaerkningerne.

Radet for Etniske Minoriteter (REM) arbejder for at sikre langvarige og baeredyglige lesninger pa
de eksisterende problemer i den danske integrationsindsats, og er enige i malsztningen om, at
flere flygtninge og indvandrere skal have mulighed for at arbejde og tilegne sig det danske sprog.
REM er dog beteenkelig ved, om de foresldede lovforslag vil have nogen naevnevaerdig positiv
effekt pa antallet af asylansegere eller pad beskaeftigeilsen blandt flygtninge. REM finder ikke
tilstreekkeligt belaeg for at kunne konstatere, at tilstramningen af asylansegere til Danmark wvil
kunne reguleres ved de ydelser, der tilbydes nyankomne. Denne tilgang, er REM desuden
bekymret for, kan skade Danmarks renommé internationalt, Derudover er REM bekymret for, at
lovforslagene vil fA nogle utilsigtede, alvorlige negative konsekvenser for de berorte personer samt

for det danske samfund pa sigt.
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Integrationsheemmende
Af L7 fremgar det, at lovforslaget har til formal at genindfere optjeningsprincippet for ret til
barnetilskud og berne- og ungeydelse for flygtninge m.v. Hermed betinges retten til beme- og
ungeydelse for flygtninge af, at mindst en af de personer, der har forsergelsespligten over for
barnet, har haft bopzl eller beskzftigelse i landetl i mindst 2 ar ud af de seneste 10 ar. Gradvist

over en toarig periode optjenes retten til fuld ydeise.

Vedtages integrationsydelsen, vil nyankomne flygtningefamilier typisk modtage denne som
forsergelsesgrundlag den ferste tid, de er i Danmark. Det betyder, at de i forvejen skal klare sig
med et meget lavt radighedsbeleb jf. REMs heringssvar 6l L2. Som det ogsa bemezerkes i
heringssvaret til L2, er REM bekymret for de konsekvenser en tilverelse med sd begransede
levevilkér vil fa, seerligt for bernefamilierne. Meget tyder pa, at der ikke vil blive rad tii at deltage i
sociale aktiviteter, betale kontingent til foreningsdeltagelse m.v. hvilket vil vaere haa2mmende for
bornenes kontaki med det danske samfund, sprog og kultur og muligheden for integration. REM er
seerligt bekymret for integrationen i lokalsamfundene, hvor deltagelse i diverse foreningsliv er en
anerkendt og betydningsfuld vej til integration. Derudover ekskluderes baern fra en tilvaerelse med
mulighed for selv beskedne forbrugsgoder, som andre familier kan tilbyde deres barn i Danmark jf.
Rockwool Fondens rapport fra 2012, "Starthjzlpens betydning for flygtninges levevilkar og

beskaefligelse”.

Borne- og ungeydelsen vil vaere et vigtigt supplement til en flygtningefamilies forsergelsesgrundlag
i perioden, hvor de skal komme pa fode og starte en ny tilveerelse op i Danmark. Uden mulighed
for at supplere med fuld berme- og ungeydelse stilles fiygtningefamilierne i en endnu ringere

situation end den Starthjzelpen bragte dem i jf. Rockwool Fondens rapport.

Ekskiuderende

REM undres over rationalet bag, at flygtninge ‘78r en storre titknytning tif det danske samfund, ved
at have vaeret her i landet i en leengere periode, fer de kan opnd ret til de lulde ydelser.”, ved
genindfarelse af optjeningsprincippet, som det er beskrevet i lovbemaerkningerne. Ved at lade
flygtninge bo i landet i 2 ar inden de far mulighed for fuldt wd at supplere deres
integrationsydelse, risikerer man efier REMs overbevisning at ekskludere flygtningefamilierne fra
sociale aktiviteter m.v.,, hvilket ma antages at hamme integrationen som navnt ovenfor (jf,

desuden REMs haringssvar til L2).
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» Safremt loviorslaget fastholdes, anbefaler Radet felgende aendringsforslag: Hvis man som

flygtning opnar beskeeitigelse inden for den toarige optjeningsperiode, som regeringen
ensker, og derfor ogsd betaler skat, skal man kunne modtage fuld berne- og ungeydelse.

7 At bem eller voksne, der ansker at deltage i en forening eller aklivitet i lokalsamfundet,

kan segge om hjlp og gkonomisk stette hertil.

REM opfordrer til, at lovforslaget genovervejes i forhold til de negative skonomiske og sociale
konsekvenser aandringen risikerer at have for en i forvejen udsat gruppe voksne og bern og for

integrationen,

Med venlig hilsen

Yasar Cakmak

Formand for Radet for Etniske Minoriteter
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Heringssvar til udkast til lovforslag om sndring af lov om bgrnetilskud og forskudsvis
udbetaling af bgrnebidrag og lov om en bgrne- og ungeydelse (genindfgrelse af
optjeningsprincippet for ret til bgrnetilskud og bgrne- og ungeydelse for flygtninge mv.)

Radet for Socialt Udsatte takker for hgringen af ovennzavnte lovforslag.

Det skal indledningsvist naavnes, at Radet for Socialt Udsatte ikke forholder sig til de
flygtningepolitiske aspekter af forslaget men alene ser p3 lovforslaget i forhold til
konsekvenserne for fattigdom i Danmark. Fattigdom ferer til eksklusion fra samfundet fremfor
inklusion, hvilket i yderste konsekvens fgrer til, at mennesker i fattigdom mister madet og
giver op. Radet kan derfor ikke anbefale lovforslaget, da det risikerer at fastholde mennesker i
fattigdom og fgre til gget udbredelse af fattigdom i Danmark.

Der skal derfor henvises til Ridets hgringssvar til udkast til lovforslag om indferelse af en
integrationsydelse L2 afsendt den 24. juli 2015, hvori Ridet har folgende at bemaerke:

Radet for Socialt Udsatte vurderer, at lovforslaget resulterer i fattigdom blandt de bergrte
grupper. Al erfaring viser med stor tydelighed, at det har maerkbare, negative menneskelige
konsekvenser for bade de berprte voksne og deres bgrn at fjerne et ordenligt
forsprgelsesgrundlag. Det gavner kort sagt ikke nogen eller noget men skaber blot yderligere
marginalisering.

Felgende tal taler sit eget klare sprog: "Indfgrelsen af ‘fattigdomsydelserne’ — starthjzelp,
kontanthjalpsloftet mv. — i starten af 00’erne har... isoleret set gget antallet af gkonomisk
fattige, formentlig med op mod 5.500 personer” {"Familiernes @konomi 2014”, @konomi- og
Indenrigsministeriet).

Konkret laering fra 00’ernes eksperimenter med starthjelp/introduktionsydelse

og nedsat kontanthjelp er desuden dokumenteret i undersggelsen "Konsekvenser af de
laveste sociale ydelser”, som er gennemfgrt af Sociologisk Institut, Roskilde Universitet, CASA
og Aalborg Universitet i 2009. Heraf fremgar det blandt andet:

"Ser vi pa aktiviteten, fx at ga til tandlzge, er det to tredjedele (ca. 65 %) af modtagerne af de
laveste sociale ydelser, som har undladt dette af gkonomiske grunde, mens det er 8 % blandt
de ["almindelige”] arbejdslgse og 6 % blandt de beskaeftigede.
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Ser vi pd andelen, som har undladt at kebe medicin ordineret af legen, si er

der 25 % af dem pé starthjeelp/introeduktionsydelse, og 32 % af dem pd nedsatte
[kontanthjelps-]ydelser, som har undladt dette, mens der er henholdsvis 6 % af de arbejdslgse
og 2 % af de beskaeftigede.

Nar vi skal forklare drsagen til, at modtagerne af de laveste sociale ydelser rammes s3 hardt af
afsavn — s mange og omfattende afsavn — er hovedforklaringen helt entydigt, at det skyldes,
at de har de laveste sociale ydelser som forsgrgelsesgrundlag.”

Med ovenstaende erfaringer in mente mener Radet for Socialt Udsatte, at regeringen bgr
gennemfgre mere udtgmmende analyser af konsekvenserne for de mennesker, der nu bliver
ramt af fattigdom, herunder muligheder for at modvirke de negative konsekvenser. Ridet for
Socialt Udsatte mener dermed, at regeringen ber afsta fra at haste dette samt gvrige forslag
igennem, der skal "reducere de gkonomiske fordele ved asyl i Danmark”.

Jf. de gkonomiske bemaerkninger til lovforslaget skennes det, at lovforslaget vil vedrgre ca.
7.400 bgrn i 2016 og ca. 4.600 bgrn i 2017 og ca. 2.650 fra 2018 og frem. Ridet for Socialt
Udsatte vil opfordre Skatteministeriet til at gore rede for, hvor mange familier, der
farudsaettes berart af 2ndringen, hvor mange personer, der lever i disse familier, og endelig
hvor mange af disse personer, der efter @ndringen vil karmme under fattigdomsgraensen, som
defineret af den tidligere regering, savel den 3-arige graense som den 1-drige graense.

Da lovforslaget er blevet fremsat i sommerperioden og med szerlig kort heringsfrist, har det

ikke vaeret muligt at give svaret en tilfredsstillende behandling i Radet, og der tages derfor
forbehold for evt. supplerende bemzerkninger pa et senere tidspunkt.

Med venlig hilsen

o

Jann Sjursen
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HORINGSSVAR PA 1.2, L3 OG L7 fra SOS mod Racisme

Kebenhavn d. 23. juli 2015

Til: Udlandinge-, Integrations og Boligministeriet, hoeringssvar@uibm.dk vedrerende 1.2
Beskeeftigelsesministeriet, ydelser@sm.dk, chho@sm.dk og epi@sm.dk vedrarende L3
Skatteministeriet, juraogsamfundsekonomi@skm.dk og mca@skm.dk vedrerende L7.

SOS mod Racisme har ikke faet sendt de tre hastefremsatte lovforslag: L2, L3 og L7 i hering. Vi har dog
af egen drift skrevet horingssvar tl lovforslagene, idet vores formal bl.a. er at bekeempe den tilsigtede
og utilsigtede diskrimination af indvandrere, flygminge og etniske minoriteter i Danmark.

Vi har valgt at skrive et samiet svar, men med nogle detaljer for de enkelte forslag, da begrundelsen for
diskriminationen i alle tre lovforslag ifelge haringsbrevene er den samme:

"Regeringen onsker at gore det nmindre attraktiot af sage asyl i Danmark. Samtidig ensker regeringen at give
nytitkone flyghunge og ndlendinge et storre mcttament bl at arbepde og blive infegreret i def danske samfund”.

SOS mod Racisme er imod alle tre fremsatte lovforslag og foreslar at de forkastes!
50S mod Racisme finder:

A) at lovforslagene er diskriminerende,

B) at en rimelig kontanthjeelpsydelse ikke vil udgere en reel tiltrackningskraft pa asylansegere, og

C) at de lave ydelser, de mange restriktioner og diskriminationen som felger af lovforslagene vil oge
fattigdom, klientgoerelse, uselvsteendighed, uveaerdighed og afmagtsfolelse hos flygmingefamilier og
andre familier af dansk eller udenlandsk herkomst, inklusive bern og aldre.

D) Vi tror derimod, at det for de fleste flygminge vil vaere af stor vaerdi og vil veere en anerkendelse af
dem som mennesker, hvis de far mulighed for arbejde og uddannelse i Danmark fra et tidligt
tidspunkt. Vi gar derfor kraftigt ind for, at man med positive midler gar, hvad man kan, for at flygtninge
sa hurtigt som muligt kommer i arbejde eller i uddannelse i Danmark.

A: Vedrerende diskrimination:

Ifelge bemarkningerne il L2, side 13 kan det

"udledes af Menneskerettighedsdomstolens praksis, at en forskelsbehandling anses som diskriminerende, hvis den ikke
er begrundet i objektive og relevante forskelle (saglighed), dvs. hvis den ikke forfolger et legitimi formdl, og hvis der
ikke er et rimeligt forhold mellem de midler, der anvendes, og det mal, der soges realiseret (proportionalitet). ”

1) Vi finder alle tre lovforslag direkte diskriminerende ifelge deres falles officielle begrundelse:
Regeringen ensker at gore det mindre attraktivt at sege asyl i Danmark”, og dermed en
overtraedelse af FN's Flygtningekonvention artikel 23, og af FN's
Racediskriminationskonvention artikel 2, savel som af Lov om etnisk ligebehandling artikel 3.
Lovforslagene er udformet, sa de isaer skal ramme nye flygtninge.

2) Vi finder L2 direkte diskriminerende, da ny-anerkendte flygininge generelt ikke vil have haft
mulighed for at bo eller arbejde i Danmark i mindst 7 ud af de senesle 8 ar - ogsa selv om den



3)

ogsa vil ramme danskere og andre udlaendinge, der har boet uden for Danmark i mere end 1 ud
af de seneste 8 ar.

Vi finder L2 indirekte diskriminerende, da de danskere og udleendinge, som har boet i et andet
EU/E@S-land, vil kunne laegge opholdstiden dér til opholdstiden i Danmark, dersom de har en
arbejdstagerperiode pa mindst ca. 10 uger efter ankomsten til Danmark, men flygininge vil ikke
have denne mulighed, da de ikke vil blive anerkendt som flygtninge i Danmark, hvis de
kommer fra et andet EU/E@S-land.

"Efter forslaget geelder 7 &rs kravet heller ikke for danske statsborgere i det omfang, disse er omfattet af EUF-
traktatens artikel 45 om arbejdskraftens frie beviegelighed eller artikel 49 om den frie etableringsret. Det betyder
f.eks., at EU-borgere, herunder ogsa danske statsborgere, der efter en periode i et andet EU-land, har opniet
arbejdstagerstatus pa det danske arbejdsmarked, vil kunne modtage uddannelses- eller kontanthjaclp vanset det
foresliede opholdskrav i lov om aktiv socialpolitik. Ankestyrelsen fastslog i principafgorelse A-1-06, at opholdstid
i et andet EU-land kunne sidestilles med opholdstid her i riget, hvis ansogeren havde haft arbejde i Danmark efier
ankomsten til Danmark. Hvis dette ikke var tilfieldet, var den pigreldende alene berettiget til den dagzldende
starthjzlp. Det samme md antages at gazlde den foreslaede integrationsydelse.” (Bemeerkninger til L2, side 9)

4)

5)

7)

Vi finder L2 indirekte diskriminerende, da en flygtning normait forst vil kunne bestd Dansk
Prove 2 efter 2-3 ars danskuddannelse eller mere - og en del vil slet ikke kunne besta den.
Modsat en person, der er opvokset i Danmark, som efter 9 el. 10 ars undervisningspligt kan
opfylde kravet ved at have en afgangspreve fra 9. eller 10. klasse med mindst karakteren 2 i
dansk, eller anden ligestillet eller hejere eksamen, der kan udlese tilskuddet pa 1.500 kr om
maneden.

Selv om dette forslag officielt er stillet som et incitament for udlzendinge Gl at laere dansk s&
hurtigt som muligt, er dets vigtigste afledte virkning og maske dets egentlige formal at gore
tilveerelsen efter hjemkomsten til Danmark pa “integrationsydelse + 1500 kr” nemmere for
danskere, der har gennemgaet grundskolen i Danmark, men haft fast bopeel uden for Danmark
og EU/EGS i mere end 1 ud af de seneste 8 ar. De kan teenke, at selv om de far mindre end
kontanthjeelpen, har flygtningene det endnu vaerre! Dermed er bestemmelsen reelt
diskriminerende over for flygminge og udleendinge, der ikke er vokset op i Danmark!

Vi finder L2 direkte diskriminerende hvad angar manglende ret tl ferie. Uden det mindste
forseg pa begrundelse hedder det i bemaerkningerne til L2: Integrationsydelsesmodtagere vil
ikke blive omfattet af reglerne om ret il ferie for uddamelses- og kontanthjaelpsmodiagere. Denne
direkte diskrimination skennes at veere formalsloes og direkte dyr idet den vil pafere samfundet
merudgifter pa 66 millioner kroner fra 2015 - 2019, og herefter godt 10 millioner kroner om aret.
Vi finder L2 meningsles og indirekte diskriminerende over for de flygtninge og andre med
handicap, der ifelge de nuvaerende regler om kontanthjeelp ville vaere aktivitetsparate nen ikke
arbejdsmarkedsparate. Kontanthjeelpsmodtagere, der kun er aktivitetsparate pa grund af fysisk
eller psykisk sygdom eller af andre arsager, kan fa et aktivitetstilleg, men det kan modtagere af
integrationsydelsen ikke efter det aktuelle lovforslag. Man vil saledes presse disse personer til
at arbejde, selv om de reelt ikke kan arbejde, pa grund af sygdom eller handicap. Der vil saledes
ogsa vaere tale om en overtraedelse af FN's handicapkonvention for de handicappede, som
lovforslaget i evrigt henviser til i forbindelse med sprogpreven.

Vi finder L3 direkle diskriminerende over for flygtninge, der vil vaere berettiget til pension efter
de nugeeldende regler, normalt ikke kan have opholdt sig i 4/5 af deres arbejdsdygtige alder i
Danmark for flugten hertil. De ville typisk heller ikke kunne fa overfort en eventuel
pensionsopsparing fra hjemlandet til Danmark (L3). Argumentet, som ogsa gentages i
indledningen til L3 om at ”Samtidig ensker regeringen at give nytitkomne flygininge og udlendinge et
storre incitament il at arbejde og blive integreret 1 det danske samfund” er meningslast ndr det drejer
sig om personer, der kommer til Danmark, efter at have naet folkepensionsalderen. Kun unge
mennesker nar ikke at blive ramt af denne bestemmelse, nar de nar pensionsalderen.



8) L7 erisagens natur en form for direkte diskrimination, der rammer barn og bernefamilier. De
sarlige bornetilskud er netop beregnet pa bernefamilier i seerlige situationer, hvor der er et
stort behov for det, som felge af encforsergerstatus, uddannelse, eller ved tvillinger eller
trillinger.

Efter L7 kan man ikke fa udbetalt den fulde berne- og ungeydelse og det fulde belab af et
eventuelt bornetilskud i de ferste to ar. Flygtninge har ikke haft mulighed for lovligt at have
folkeregisteradresse i Danmark i to &r for de kom hertil og fik asyl, og preeasylperioden ta:ller
ikke med i de to ar. Ydelsen kan endda siges at have en uproportional hard virkning netop pa
flygtningefamilier, da den rammer i en periode, hvor:

- ingen af foreeldrene i flygtningefamilier formodes at have bestaet Dansk preve 2 endnu;

- mulighederne for at finde arbejde er steerkt begraensede af, at foreeldrene endnu ikke kan ret
meget dansk eller har et netveerk, der kan hjelpe dem i jobsegningen, samt at de skal have
pasningsmuligheder til deres barn;

- deeristarlen af deres etablering i Danmark. Her har flygtningefamilierne netop ekstra udgifter
til at etablere sig med bl.a. udstyr til bernene (tej/ sko til dansk klima, cykler, senge osv.).

B: Vedrerende mindre ydelser som tiltrekningskraft -
kontanthjalpsydelse, pension og berne- og ungeydelse og bernetilskud:

Regeringen anferer, at den ringere behandling af flygtninge, hvad angar sociale ydelser, vil fa
asylansogere til at sege til andre lande end Danmark. Regeringen har dog ikke godtgjort denne
antagelse pa nogen made, det er et rent postulat.

SO5 mod Racisme mener, at nér syrere soger asyl i Danmark skyldes det ensket om at overleve,
hvilket der ikke er sikkerhed for under borgerkrigen i Syrien eller i flygingelejrene i dets
nabolande. Vores geet er desuden, at destinationslandet kan veere ret tilfeeldigt, at flygtningene
ensker at komme i arbejde frem for at fa sociale ydelser, ligesom det er begraenset, hvilke mulige
flugtruter, de reelt har.

Center for Udsatte Flygtninge under Dansk Flygtningeljaclp skriver i et motat af 3. juli 2015:

"Der er begrmenset viden om, hvad der gor, at flygininge soger mod eller ender i bestemte lande. Det er et fel, som i
sagens natur er vanskeligt at undersoge, ligesom flygtninges vuter i hoj grad cr preget af tilfreldigheder. Den
begrensede forskning, der er lavet, peger pd, at det sierligt er tilstedevierelsen af sociale netvark, familie og
diasporasamfund, der kan have betydning for, hvor flygtninge soger hen. Ligeledes har et overordnet billede af et
land som fredeligt, demokratisk og velstdende betydning. Der er ingen undersogelser, hvor data underbygger en
formodning om, at storrelse pé forsorgelsesydelser har betydning for flygtninges destinationsland.”

Et resumé af pull-faktorer for syriske asylansegere i UK, nazvner folgende grunde til at syrerne har

valgt UK: Sophie Crafter, Joanne Collop, Laura Barker: Refugees and Asyluin Seekers to the UK from Syria

since 2011 (http/fore. rugatl/frivfeducation/related/refugeesandasylumseckers.pdf)
asylansegere har ret il sundhedsydelser fra det nationale sundhedsvasen, NHS ogsa i
pracasylfasen

- asylansogere kan have familie eller andet netveerk i UK

- UK ses som et land, der overholder menneskerettighederne, inkl. lovgivning mod
diskrimination, og gor det muligt at fa sprogkurser, uddannelse og faglig uddannelse

- UK kan forbedre jobmulighederne ved at give flygiminge muligheder for uddannelse, hvilket
kan lede til at flygtningen kan fa en stabil ekonomi gennem et arbejde

- UKer detland, der har ydet sterst humanitar hjeelp af EU landene til Syrien i 2010-2012.

I avrigt mener SOS mod Racisme, at Danmark skal overholde Flygtningekonventionen, og tage sin
del af flygtningene i verden, og forsege at hjeelpe dem til rette her pa s& god en made som muligt,



uden at diskriminere mod dem. Ud af verdens 60 millioner flygminge inkl. de internt fordrevne, er
det reelt ganske fa flygtninge, der kommer til Danmark.

C: Vedrarende fattiggarelse:

Beregningerne fra Rockwool Fondens Forskningsenhed viste, at en flygtning ikke kunne klare sig
med integrationsydelsen, selv ikke pa et lavt budget uden transport og fritidsbeskaeftigelse i. Ifolge
Center for Udsatte Flygtninges beregninger har ikke-forsergere et ringere budget med de nye
ydelser end med de tidligere starthjeelpsydelser, og en familie med to forsergere har kun lidt mere
end ved de tidligere starthzelpsydelser. For at flygininge skal have rad til livsnedvendigheder,
herunder medicin, ma de sage om tlskud Hl selv den mindste udgift fra kommunen som
enkeltydelser efter Serviceloven.

Dermed forventes de at blive i en klientrolle, hvor de konstant ma saege kommunen om hjelp, frem
for at kunne disponere over egne midler til at klare sig selv med.

For kommunerne medferer det et stort merarbejde med at vurdere behov og administrere
enkeltydelser i de kommuner, som skal boligplacere og integrere flygimingene. Samtidig med
besparelserne i kommunerne efter regeringsskiftet, skal kommunerne afszette vaesentlig flere penge
til modtagelse af flygtminge: dels il enkeltydelser, dels til at finde boliger, dels til administration af
hele systemet.

D: Vedrerende arbejde:

Sidste del af formalet i lovforslaget synes at bygge pa ordsproget: "Nod leerer nogen kvinde at spinde”.
Vi mener dog ikke, at fattiggerelsen, som forslaget laegger op til, vil ege flygtningenes chancer for at fa
arbejde. Tveertimod mener vi at uddannelse, bolig, sprog, accept, anerkendelse, behandling af traumer
og ikke-diskrimination, sammen med konkret arbejdsmarkedsrettet hjelp, er ting, der vil oge chancen
for at flygtninge, der kan arbejde, ogsa vil komme i arbejde i Danmark, Vi vil derfor foresla, at man
vurderer flygtninges uddannelser sa hurtigt som muligt med henblik pa evt. mulighed for praktik,
lentilskudsjob og supplering/opgradering, sa at flygtninge, der allerede har en uddannelse, kan fa
relevant arbejde med den i Danmark. Ligeledes vil mentorordninger og praktikordninger,
isbryderordninger, og lentilskudsjob vaere positive tiltag.

At goare tilvaerelsen i Danmark utalelig pa offentlig hjaelp for nytilkomne flygminge er diskriminerende
og, uetisk og ikke nogen lesning, Over halvdelen af flyginingene formodes ikke at vaere
arbejdsmarkedsparate, de vil ikke af den grund fa et aktivitetstillaeg, og som udgangspunkt har de ikke
faet en danskuddannelse endnu. Pa grund af manglende dansk sprog, netvaerk og
uddannelsesvurdering og opfyldelse af uddannelseskrav, vil de have darligere muligheder end andre
for at fa et arbejde.

Generelt om lovforslagene:

Regeringspartiet "Venstre” har for valget argumenteret for, at modtagerne af integrationsydelsen far
samme takst som studerende pa SU. Det er dog en sandhed med sa store modifikationer, at det ma
siges at veere helt forkert. De faerreste studerende kan desuden leve af SU alene, men ma supplere med
studieldn, erhvervsarbejde pa deitid, eller pa fuldtid i en del af ferien.

For de studerende er studiejobs en made at opna erhvervserfaring pa, og det kan lette deres adgang til
et arbejde efter de har afsluttet deres uddannelse. De ma tjene op til et vist belob om aret uden at blive
trukket i SU. Desuden har de typisk mulighed for at rabat pa transport, studiebager, tandbehandling,
en rackke forlystelser og kollegieboliger. Fvis en person pa integrationsydelse derimod tager job ved



siden af pa deltid, vil indtaegterne til dels blive modregnet i ydelsen, og de har ikke nogen af de anferte
rabatter eller lanemuligheder. Typisk vil studerende desuden have familie og et netvaerk, som dels kan
hjeelpe med at skaffe studenterarbejde, dels evt. med et lan eller tilskud, eller de kan have mulighed for
at bo hjemme i studietiden.

Satserne for de nye ydelser svarer til den uddannelseshjaelp (efter Lov om aktiv socialpolitik), som unge
under 30 ar modtager i stedet for kontanthjaelp. Dog er de darlige/syge integrationsydelsesmodtagere
meget ringere stillet. F.eks. kan uddannelseshjelpsmodtagere med visse psykiske diagnoser fa et hajere
beleb, fordi man pa baggrund af deres sygdom har antaget at de ikke vil veere i stand til at arbejde.
Ligeledes kan uddannelseshjalpsmodtagere, som ikke er jobparate, fa et aktivitetstillaeg hvis de
deltager i aktivering. Disse muligheder er der ikke i lovforslaget for integrationsydelsesmodtagere. Det
betyder, at savel jobparate som aktvitetsparate (der altsa er defineret ved at de ikke er i stand til at
varetage el job her og nu) vil fa samme lave ydelse, uanset om det pga. deres fysiske eller psykiske
tilstand er helt urealistisk at de kan arbejde. Man kan derfor tvivle pa at den darlige gruppe vil blive
presset i arbejde af de lave ydelser. Lovforslaget diskriminerer altsa ogsa fysisk eller psykisk syge
flygtninge, som reelt ikke kan komme i arbejde, i forhold til fysisk eller psykisk syge modtagere af
uddannelseshjaelp, der ikke kommer ind under de nye loveendringer.

Lovudkastene er samlet set udtryk for en utrolig nidkeerhed i at behandle flygtninge sa ringe som
muligt, fattiggere dem og gore dem til sociale klienter, der skal kende Servicelovens bestemmelser om
enkeltydelser mindst lige sa godt som deres sagsbehandlere, for overhovedet at kunne overleve i
Danmark.

Det er rigtigt, at hvis flygmingene hurtigere opnar fuldtids lenarbejde vil de fa mulighed for at komme
ud af denne blindgyde, s& laenge de har et arbejde. Men det kan veaere svaert at fa et fuldtidsarbejde
uden at kunne ret meget dansk, og iser for forsargere kan det varre svaert at kombinere et
fuldtidsarbejde med danskuddannelse og med at orientere sig i det danske samfund. De allerfleste
flygtninge vil bruge meget af deres energi pa at flytte ind og ud af midlertidige boliger, da det vil veere
umuligt for de fleste kommuner at finde permanente boliger til dem, som de kan betale, pa grund af
den lave integrationsydelse. Flyming og indretming af boliger og orientering i lokalomradet og evt. nye
sagsbehandlere koster ogsa bade skonomi og psykiske ressourcer og arbejde for bade flygininge og
kommuner.

Ingen af de anforte ting i det nye lovforslag kan antages at lette flyginingenes og den svrige
personkreds’ vej til et arbejde i Danmark. Tvaertimod medferer diskrimination og fattigdom typisk
mindreveerd, mindre overskud til jobsegning og mindre mulighed for at koncentrere sig om dansk-
uddannelsen. Fattigdommen medferer i sig selv eksklusion, og bade fattigdom og udelukkelse vil age
afmagtsfalelse og folelsen af mindrevaerd - og mindske de pagaeldendes ressourcer til at finde et
arbejde, et stasted, et tilhersforhold og en folelse af anerkendelse og accept i Danmark. Med
fattigdommen falger ringe boligmuligheder, manglende sund kost, og manglende mulighed for
deltagelse i samfundet og fritidsbeskeeftigelse.

[ lovforslaget naevnes nogle enkeltydelser der vil kunne komme pa tale for modtagerne af
integrationsydelser, fx tilskud til tandpleje. Det er dog spergsmalet om en person overhovedet vil
kunne udrede de farste 600 kr, som han/hun skal betale af egen lomme, og om de personer, der ikke
bliver fuldt ud kompenseret over denne graense, overhovedet vil kunne betale de 35% af egenandelen.

Kommunerne, som skal stille boliger til radighed for nyankomne flygtninge, pafores et stort og delvist
umuligt merarbejde med at sege efter billige boliger - som sjeeldent findes, eller med at finde pa
midlertidige og darlige lesninger, fx i form af bopzel pa en campingplads uden for seesonen,
beboelsespavilloner, eller midlertidig placering af familier i veerelser hos andre familier.



Endelig vil mange i persongruppen fa store problemer med at forsage at forsta den meget
bureaukratiske lovgivning, de er omfattet af. Ikke kun er den lang og under kontinuerlig ndring, men
de kommunalt ansatte og statsansatte, der skal administrere lovgivningen, skal ogsa na at sectte sig ind
i den. Flygtningene ma saledes regne med ofte at blive radgivet forkert, idet der endnu ikke vil
foreligge nye retningslinier og vejledninger for lovgivningen, nar den treeder i kraft.

Vedrerende L2:

For ikke at blive tolket som udtryk for direkte diskrimination, er L.2, som er det mest omfattende og
betydende af de tre lovforslag, formuleret, s& at det omfatter personer, der ikke har boet sammenlagt
mindst 7 af de seneste 8 ar i Danmark. Her vil nogle personer dog vacre undtaget, nemlig danskere og
EU-borgere som har vaeret mindst 7 af de seneste 8 &r i Danmark eller i et andet EU-land, og som kan
karakteriseres som arbejdstagere, dvs. som har veaeret i arbejde af mindst ca. 10 ugers varighed efter
ankomsten til Danmark.

De personer og familier, der bliver ramt af de lavere ydelser end kontanthjeelpen, og som ikke kommer
i arbejde, vil veere aftheengige af de offentlige ydelser, de vil kunne modtage, hvad enten det drejer sig
om integrationsydelse, pension eller berne- og ungeydelse, bernetilskud, bernebidrag -~ samt diverse
enkeltydelser.

Integrationsydelsen i 1999

Den forste form for “integrationsydelse” eller “starthjeelp” vi har haft i Danmark omfattede nye
flygtninge under integrationsprogrammet i Integrationsloven af 1998, Ydelsen svarede til 65% af
kontanthjeelpen, og blev indfert af den davzerende SR-regering under Poul Nyrup Rasmussen IV. Den
var i kraft i hele 1999, hvor den blev opharvet - formentlig fordi FNs flygtningeorganisation UNFCR
varslede, at man fandt den diskriminerende over for flygininge, og idet der blev forberedt en sag ved
den europaeiske menneskerettighedsdomstol. En anden effekt var fattiggarelse af familierne med
indskraenkninger i deres levevilkar og darligere muligheder for at deltage i samfundslivet, ligesom
kommunerne var palagt en stor administrativ byrde med tildeling af enkeltydelser og forseg pa at
finde boliger, der kunne betales pa starthjeelpen. Derfor gjaldt loven kun et &r, hvorefter
diskriminationen af flygtninge ophorte, sa de fik kontanthjaelp ligesom andre i Danmark.

SR-regeringen konkluderede séaledes i november 1999 i et notat fra Indenrigsministeriet:

"De forelobige resultater af den sagsbaserede evaluering viste pd den ene side, at det 1 vidt omlang er lykkedes for
kommunerne at skaffe boliger til flygtningene, at udarbejde handlingsplaner og tilbyde danskundervisning inden for de
integrationsloven fastsatte frister.

P4 den anden side viste de forelobige resultater af den sagsbaserede evaluering ogsa, at kun fa udlendinge omfattet af
integrationsloven i efterdret 1999 var i ordinaer ustotict beskaeftigelse og havde arbejdsindkomst i august méned 1999,
Desuden har ndlendinge 1 vidt omfang modtaget hjrelp i seerlige tilfelde. Som foige heraf kan udlendinge have
vanskeligere ved at deltage i det almindelige sociale samfundsliv. Det er dog for tidligt at vurdere, om der er sket en
langsigtet lorbedring af udiendinges beskeeftigelsessituation sa kort tid, efter at kommuneme har overtaget
integrationsansvaret.

Med henblik pa at give landets kommuner og nyankomne udlandinge de bedst mulige forudsmetninger for det videre
integrationsarbejde fremsatte indenrigsminisieren den 8. december 1999 forslag til lov om wadring af lov om
integration af udlrendinge i Danmark (intcgrationsloven).

Lovforslagets hovedpunkier

Lovforslaget indebaerer helt generelt, at introduktionsydelsen forhojes, siledes at den svarer til ydelserne efter lov om
aktiv socialpolitik. Desuden andres en rackke af integrationslovens bestemmelser, sdledes at de svarer til
bestemmelserne i lov om aktiv socialpolitik. ”

hup:iiwwnwstatensnet.dkipligtarkivifremvis.pi?vaerkid = 18656 &reprid = 0&filid = 7 &iavkiv=1



Introduktionsydelse og starthjalp i 2002 - 2011

12002-2011 indferte VK-(O)-regeringen "introduktionsydelse og starthjelp”. Denne gang blev den
udformet, sa den bade var diskriminerende over for flygminge og over for danskere og udlaendinge der
kom (tilbage) til Danmark efter ikke at have haft fast bopael i Danmark i mindst 7 ud af de seneste 8 ar.
Der blev dog udbetalt borne- og ungeydelser og bernebidrag, hvis der var bern under 18 ar, efter
samme takster som hos andre familier, med undtagelse af den sidste del af regeringsperioden fra 2010 -
2011.

Arsagen til den anferte afgraensning af modtagere af starthjelp/integrationsydelse var formentlig at
undga at Danmark blev indklaget for direkte diskrimination ved Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol. Men reelt var loven diskriminerende for flygininge og for udleendinge
uden for EU/E@S og Schweiltz.

Effekten af starthjalpen er undersegt i: Starthjalpens betydning for flygininges levevilkdr og beskaftigelse.
Lars Hojsgaard Andersen, Hans Hansen, Marie Lowtise Sclmltz-Nielsen, Torben Tranacs; Rockwool Fondens
Forskningsenhed, Arbejdspapir no. 25, 2012.

Effekten af denne udgave af starthjeelpen var ikke, at de fleste flygtninge kom i arbejde, men at andelen,
der var i arbejde 16 mdr. efter de havde faet asyl steg fra 8% i "kontanthjeclpsgruppen” (dvs. dem der
fik kontanthjeelp og var ankommet op til et ar for starthjeelpen radte i krafti 2002) til 14% i
"starthjeelpsgruppen” (dem der fik starthjeelp og var ankommet i lobet af det ferste ar efter starthjelpen
tradte i kraft). Sagt pd en anden made: 92% af dem der fik kontanthjeelp mod 86% af dem, der fik
starthjeelp, kom ikke i arbejde i lobet af det forste knap halvandet ar. Efter 52 maneder (4 ar og 4
maneder) var andelen der havde faet asyl steget til 30% i kontanthjeelpsgruppen og 42% i
startheelpsgruppen. De seneste maneder frem til opgerelsen steg beskaftigelsen for
kontanthjelpsgruppen mere end for starthjaelpsgruppen, hvilket ifelge forfatterne indikerer, at
forskellen nok ikke vil blive ved at stige - men snarere indsnaevres.

Undersogelsen fandt sted i en periode med relativt lav og faldende ledighed, lidt lavere end den
aktuelle ledighed, s det ma fortsat formodes, at kun fa flygtninge vil fa et reelt lonarbejde de forste
mange ar. Ledighedsprocenten af antal personer i arbejdsstyrken (AKU-ledighed) var i 4. kvartal 2002:
4,9%, 2003: 5,9%, 2004: 5,5%, 2005: 4,5 %, 2006: 3,9% og i 2007: 3,6%, mod 6,6% i 2014.
(wrow.statistikbanken.dk/stathankba , fabel AKUT23)

Nar man s& pa den enkelte flygtning, der var ankommet lige efter starthjeelpen blev indfart i 2002 og
ikke havde haft lonindkomst endnu, gjaldt det 69% de forste 2 ar, 57% de forste 3 ar og 54% de ferste 4
ar. Nar man sa pa flygininge, der boede i parforhold, og hvor ingen i parret havde haft en lenindkomst,
gjaldt det 56% de forste 2 ar, 43% de forste 3 ar og 35% de forste 4 ar.

Budgetberegningerne fra undersagelsen viste, at de fleste flygtninge levede i stor fattigdom:
"Konkiusionen er, at starthjelpsfivgmingenes levevilkar preecges af fattigdom. Near skat og husleje er betaly, star
modtagere af starthjcelp, uanset deres familiemessige situation, saledes tithage med et belob, som gor det helt umuligt
at betale udgifierne i et dansk standardbudger, ogsd selvom budgentet som i arbejdspapirvet tager udgangspunkt i priser
i discounthbutikbker. Mere overraskende er det miske, at for visse familietyper, specielt enlige og familicr som ikke
opfilder 300 timers kravet, er radighedsbelobet sa lave at det end ikke reekker til et minimumsbudget hvor der intet
bogstaveligt talt md kroner — bruges pa transport og fritidsaktiviteter.”

Den nu foreslaede integrationsydelse adskiller sig fra den tidligere ved andre takster og ved at der
samtidig indfares optjeningstid for barneydelser. Desuden er den direkte diskriminerende derved, at
man efter bestaet Prove i Dansk 2 eller et tilsvarende eller hojere niveau, vil fa et ekstra manedligt belob
pa 1.500 kr - angiveligt for at anspore flygininge til at leere dansk hurtigt. Det betyder imidlertid, at
danskere og udlaendinge, der har bestaet Folkeskolens afgangsprove i dansk fra starten vil vaere
berettigede tl dette beleb, og det har langt de fleste, som har gennemfert grundskolen i Danmark.



En del flygtninge vil ikke kunne besta prove i Dansk 2, og ikke fa tilbudt en sadan undervisning af en
sprogskole. Flygtninge bliver indplaceret af sprogskolen pa en danskuddannelse pa baggrund af deres
forudsatinger. Personer der kommer til Danmark med ingen eller kort uddannelse, og som ikke kan
lzese det latinske alfabet, bliver indplaceret pa Dansk uddannelse 1, hvor malet er at besta preove i
Dansk 1. Det er yderst sjaeldent at personer med kort eller ingen uddannelse kan besta en prove i Dansk
2,1 givet fald tager det mange ar.

En del flygtninge vil veere steerkt traumatiserede af krig, tortur, tab, voldsomme oplevelser under
flugten og ophold i asyllejre i arevis. De kan af den grund have sveert ved at koncentrere sig og laere
dansk. Disse personer skal have deltaget i danskuddannelse og have gaet op til eksamen i Dansk 2
uanset et evt. handicap, selv om et nederlag ved proven maske vil forsteerke den psykisk sygdom hos
en traumatiseret flygtning. De kan dog i nogle tilfaelde undtages for praven og evt. uddannelsen ved en
leegeerklaering, som de selv skal betale for.

Manglende ret til ferie

Det stress, som det at veere i et nyt land, og som fattigdommen og eksklusionen forsteerker, forsteerkes
yderligere af, at der i lovforslaget er indlagt endnu en diskrimination, nemlig den mulighed for at holde
ferie, som kontanthjeelpsmodtagere har efter 12 maneder pa kontanthjeelp. Uddannelsessogende vil
typisk have ferie og undervisningsfri i lobet af uddannelsen. Der er ikke angivet nogen begrundelse for
den manglende ret tl ferie, og forslaget er formalslast, og vil kun stresse personkredsen endnu mere.

Mens ret til ferie med lan, dvs. lommepenge pr. 1. juli 2015 er indfort for au-pair piger, der har
opholdstilladelse i Danmark, skal flygtninge og evrige personer, der rammes af loven, abenbart
beordres til ikke at matte tage ferie. Det er et eksempel pa en nidkaerhed der bade er uhensigtsmaessig,
og dyr for samfundet.

De beregnede merudgifter for kommunerne kil danskuddannelse og aktivering i de perioder, hvor
modtagerne ellers ville have kunnet holde ferie, er i bemzerkningerne til lovforslaget 66 millioner
kroner fra 2016-2019, og godt 10 millioner kroner arligt, nar forslaget er fuldt indfaset !!!

Der er saledes tale om en merudgift, der kun har til hensigt at diskriminere og gere tilvaerelsen mere
utalelig for flygininge og andre pa integrationsydelse. Det er chikane under beeltestedet, som ikke
burde forekomme i Danmark, det leder snarere tankerne hen pa forfelgelse af andre folkeslag i tidligere
tider!

3.11 Ingen ret til ferie Forslaget om, at uddannelses- eller kontanthjzlpsmodiageres ret til ferie ikke skal udvides til at
omfatie integrationsydelsesmodiagere, skonnes at medfore merudgifter til aktivering i de uger, hvor modiagerne ville
have afholdt ferie, hvis de havde hafl ret til uddannelses- eller kontanthjxelp.

Forslaget skonnes at medfore offentlige merudgifter til aktive beskaftigelsesrettede tilbud og danskuddannelse

pé 2,0 mio, kr. i 2016, 19,7 mio. kr. i 2017, 28,8 mio. kr. i 2018, 16,0 mio. kr. i 2019 og 10,4 mio. kr. drligt fuld1
indiaset. De statslige udgiftsmmssige konsekvenser indarbejdes pa finanslovens § 17.39.04. Aktive tilbud og
danskuddannelse til udlandinge under integrationsprogrammet. (Bemeerkninger til Lovforsiaget, stk. 3.11),

Vedrarende L3:

Nar det geelder optjeningsprincip vedr. folkepension, er en flygining netop kommet til Danmark fra et
andet land, og har typisk ikke haft fast bopael i Danmark fer, Herudover vil det for en flygtning typisk
veaere umuligt at gare krav pa eller at f& overfort en eventuel pensionsopsparing fra det land, han/hun
er flygtet fra til Danmark. Eller at dokumentere tidligere arbejdsforhold i hjemlandet, som typisk vil
veere pracget af krig for at kraeve en pension. Maske vil en sadan handling tilmed kunne medfore
forfolgelse af flygmingens familie i hjemlandet. Blandt andet derfor er det urimeligt at “harmonisere”
optjeningsprincippet med det for indvandrere i Danmark. Ogsa UNIHCR har tdligere udtalt, at der
med opljeningsprincippet er tale om diskrimination af flygtningene i strid med
Flygtningekonventionen.



Vedrerende L7:

L7 indferer et optjeningsprincip til berne- og ungeydelse og bornetilskud, som oprindelig blev indfert
med et helt andet formal: “Hensigten med indforelsen af opljeningsprincippet var, at beskacftigelses- og
bopeelsperioder skulle vare tilbagelagt i Danmark, sdledes at iman kun opudr ret til ydelser, hvis man har en reel
tilknybaing il Danmark”

Malet var forst og fremmest at udelukke udenlandske lanmodtagere med kortvarigt, ofte seesonbetonet
arbejde fra at modtage disse ydelser. Nar det geelder flygtningene, er det jo personer, som typisk vil fa
en varig tilknytning til Danmark.

Konsekvenserne af dette optjeningsprincip er, at flygininge og andre i personkredsen ikke far disse
ydelser det forste halve ar, 25% efter V2 ar, 50% efter 1 ar, 75% efter 12 ar og det fulde beleb forst efter 2
ar. Uanset om det er en familie, der har boet i Danmark i skiftende flyginingelejre igennem 14 ar, for de
til sidst har faet ophold efter § 7, 8 el. 91 udlendingeloven, teller disse ar ikke med.

Optjeningsprincippet blev indfert af VK(O)-regeringen og tradte i kraft 1. januar 2012, men
flygtningene har vaeret undtaget fra dette fra 1. januar 2013 under R-5-SF-regeringen, da dets
konsekvens var en reel diskrimination af gruppen, og det i ovrigt ikke var formalet at stille denne
gruppe, hvoraf langt de fleste ma formodes at fa permanent ophold i Danmark, ringere skonomisk end
andre. Men for de nye flygtninge pa integrationsydelse, vil den skonomiske situation for en sadan
bernefamilie uden fuld bernefamilieydelse og uden 1.500 kr om méaneden for at have bestaet Dansk
preve 2 de forste to ar, formentlig vaere endnu ringere end efter de tidligere former for
integrationsydelse/starthjeelp, som gjaldt i hhv. 1999 og i 2002-2011.

Lovforslaget vil muligvis medfare at flere flygtningebarn vil blive omsorgssvigtet, idet flere foreeldre
vil bukke under for afmagt og depression, nar de ikke kan fa enderne Gl at na sammen, ligesom der
ikke er penge til fx briller til de bern, der har brug for det, og SFO og fritidsaktiviteter, som kan give
barnet mulighed for et barneliv og integrere det blandt danske bern, og kan give det bedre muligheder
for at leere dansk.

Borne- og ungeydelserne udger i 2015 i DKK: for 0-2 arige: 17.772; for 3-6 arige: 14.076; og for 7-17-
arige: 11.076. Et sadant arligt belob har sterre betydning, jo ringere indkomsten er. Hvad angar
bernetilskud, er nogle kategorier rettet mod studerende, praktikanter og eneforsergere. Blandt nye
flygtninge ville en del vaere berettiget til hele dette tilskud, hvis de ikke havde faet palagt
opljeningsprincippet.

Konklusion:

Vi mener saledes, at de tre lovforslag bor traekkes tilbage eller forkastes, da de er diskriminerende pa
flere mader og ikke tjener noget reelt formal. Lovforslagene vil tvaertimod seette de nye flygininge - og
andre modtagere af integrationsydelsen - i en meget sveer situation. De vil lide under fatigdommen og
manglende mulighed for at klare tilvaerelsen selvsteendigt, og det i en periode, hvor de stort set ikke har
reelle muligheder for at fa et lonnet arbejde.

Vi ser derimod meget gerne at man hjalper flygtninge og andre ] at komme i arbejde eller uddannelse
sa hurtigt som muligt med positive midler,

For SOS mod Racisme,

Anne Nielsen, naestformand
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Fra: Karin Brinkbaek

Sendt: 16. juli 2015 14:00

Til: JP-Person og pension

Emne: VS: Heringssvar til forslag til lov om a&ndring af bernetilskudsloven og barne- og

ungeydelsesloven

Fra: Jesper Kiholm Andersen

Sendt: 16. juli 2015 10:58

Til: JP-Jura og Samfundsgkonomi; Mie Caroline Al Jarrah

Emne: Hgringssvar til forslag til lov om aendring af barnetilskudsloven og bgrne- og ungeydelsesioven

Til Skatteministeriet

Hearingssvar til forslag til lov om @ndring af bernetilskudsloven og herne- og ungeydelsesloven

SRF Skattefaglig Forening takker for det modtagne materiale og kan i den forbindelse meddele, at vi ikke har bemeerkninger
til det modtagne lovforslag.

Med venlig hilsen

Jesper Kiholm
Specialkonsulent
Skatterevisor / Master i skat

[E sf5 SRF Skattefaglig Forening
Formand for SRF Skattefaglig Forenings Skatteudvalg
Skattecenter Tonder
Pioner Allé 1
6270 Tender

Telefon; 72389468

Mail: jesper kihoim@skat.dk
Mobiltelefon: 20487375

file:///C:/Users/w16466/Downloads/heringssvar%20SRF%20%20u%20bem.htm 04-08-2015



Mie Caroline Al Jarrah

Fra: Birgitte Mohr Mersing - BIM <BIM®@atp.dk>

Sendt: 8. juli 2015 10:53

Til: juraogsamfundsekonomi@skm.dk; Mie Caroline Al Jarrah

Emne: VS: Hering over lovforslag om genindfarelse af optjeningsprincippet for ret til
barnetilskud og berne- og ungeydelse for flygtninge m.v.

Vedhzftede filer: L 7 (udgave fra Schultz) [DOK113910016].PDF; Heringsliste [DOK113917295).pdf;

Haringsbrev [DOK113330225].pdf; Resumé af lovforslag [DOK112620685]).pdf

Som svar pa nedenstaende hgring kan jeg oplyse, at Udbetaling Danmark ikke bemaerkninger til vedhaftede
lovforslag om genindfgrelse af optjeningsprincippet for ret til bgrnetilskud og bgrne- og ungeydelse for flygtninge
m.v.

Venlig hilsen
Birgitte Mohr Mersing

atp=

Udbetaling Danmark

Juridisk Konsulent - Driftsjura

Direkte nummer +45 48 20 40 15 - Mobil +45 26 85 88 56
E-mail BIM@ATP.DK

ATP - Kongens Vaange 8 - 3400 Hillerad
Telefon +45 70 11 12 13 - www.alp.dk + CVR-nr. 43405810

Fra: Louise Hansen [mailto:th@skm.dk]

Sendt: 3. juli 2015 16:03

Til: 'sekretaer@adoption.dk’; 'Advokatraddet’; 'Akademikernes Centralorganisation'; 'ae@ae.dk’; POTE; Margrethe
Ngrgaard; 'bf@boernesagen.dk’; 'BUPL"; 'BKF@BKCHEFER.DK'; 'brd@brd.dk'; 'Cevea’; 'Cepos’; 'Da’; 'eva@eva.dk’;
'dif@dif.org'’; 'redaktion@danmarksvejlederforening.dk’; info@danskbyageri.dk; 'Dansk Erhverv';
‘stigglentmadsen@yahoo.com'; 'Dansk Gartneri'; 'Dansk Landbrugsradgivning'; 'ds@socialraadgiverne.dk’;
'info@uddannelsesforbundet.dk’; 'Dansk Told & Skatteforbund'; 'Danske Advokater'; 'info@danskeerhvervsskoler.dk';
‘dh@handicap.dk’; 'datariet@datariet.dk’; 'regioner’; 'dse@skoleelever.dk’; 'vbn@aub.aau.dk'; Datatilsynet;
‘dh@handicap.dk’; 'skatteborgerne'; 'drc@drcenter.dk’; "tine@adv.dk’; 'dkr@dkr.dk’; 'dch@dch.dk'; di@di.dk;
'info@efterskoleforeningen.dk’; 'ejendomsforeningen’; 'Erhvervsstyrelsen'; 'Finansraadet’; ‘Finanssektorens
Arbg.forening'; 'FOA'; JP-Foreningen af Danske Skatteankenasvn (FDS); ‘fsd@rk.dk’; 'Forsikring og pension'; 'FSR -
Panske Revisorer'; ftf@ftf.dk; "hkprivat@hk.dK'; 'itu@itu.dk’; 'Kommunernes Landsforening'; 'Kraka'; 'Kristelig Arbg.
Forening'; 'Kristelig Arbg. Forening’; ‘info@cancer.dk’; 'los@los.dk’; 'lu@lus.dk’; Skatteankestyrelsen; Ih@lederne.dk;
"liedk@llodk.dk’; 'modst@modst.dk’; 'psf@psf.nu’; 'ro@fo.stm.dk’; 'rem@sm.dk’; 'post@udsatte.dk’;
Skatteankestyrelsen; 'skolelederne@skolelederne.org’; Jesper Kiholm Andersen; 'shk@sundhedskartellet.dk’;
‘udbetaling Danmark’; 'uu@buf.kk.dk'; 'Aeldresagen’; 'isobro@isobro.dk'; 'ast@ast.dk’; 'df@friskoler.dk’;
‘dkuni@dkuni.dk’; ‘info@nanog.gl’; 'dkuni@dkuni.dk’; ‘anni.stilling@hjoerringkom.dk’; 'heras@slagelse.dk’; 'iu@iu.dk’;
JP-Retssikkerhed; 'info@sala.dk’; ‘ruc@ruc.dk’; 'sm@sm.dk’; "hl@zeldremobiliseringen.dk'

Cc: im@jm.dk; 'stm@stm.dk’; Webmaster.skm

Emne: Hering over lovforslag om genindfarelse af optjeningsprincippet for ret til barnetilskud og barme- og
ungeydelse for flygtninge m.v.

Horingsmateriale vedrerende ovennavnte lovforslag er vedlagt.
Med venlig hilsen

Louise Hansen
Specialkonsulent
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UNHCR Observations on the proposed amendments to the Danish Social Security

legislation:

Lov om 2ndring af lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv

beskaeftigelsesindsats, integrationsloven og forskellige andre love (L2} (Indferelse
af en integrationsydelse, andring af reglerne om ret til uddannelses- og kontanthjazlp

m.v.)
and

Lov om andring af lov om social pension (Harmonisering af regler om opgerelse af

bopezlstid for folkepension, sagsnr. 2015-3055)
and

Lov om a@ndring af lov om bernetilskud og forskudsvis udbetaling af bernebidrag
og lov om en berne- og ungeydelse (Genindfarelse af optjeningsprincippet for ret til

1.

barnetilskud og barne- og ungeydelse for flygtninge m.v.)

Introduction

The UNHCR Regional Representation for Northern Europe {hereafter "RRNE")} is
grateful to the Ministry of Immigration, Integration and Housing, the Ministry of
Employment and the Ministry of Taxation of the Kingdom of Denmark for the
invitation to submit its observations on the proposal to amend social security
legislation dated 3 July 2015.

UNHCR has a direct interest in law proposals in the field of asylum as the agency
entrusted by the United Nations General Assembly with the mandate to provide
international protection to refugees and, together with governments, to seek
permanent solutions to the problems of refugees.' According to its Statute, UNHCR
fulfils its mandate inter alia by “[pJromoting the conclusion and ratification of
international conventions for the protection of refugees, supervising their
application and proposing amendments thereto[.]’.2 UNHCR’s supervisory
responsibility is reiterated in Article 35 of the 1951 Convention and in Article Il of
the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees (hereafter collectively referred
to as the “1951 Convention™).? It has also been refiected in European Union law,

UN General Assembly, Statute of the Office of the United Nations High Commissioner for
Refugees, 14 December 1950, A/RES/428(V), available at:
http:/iwww.refworld.org/docid/3ae6b3628.html {(“UNHCR Statute™).

fbid., para. 8(a).

According to Aricle 35 (1) of the 1851 Convention, UNHCR has the “duty of supervising the
application of the provisions of the 1951 Convention”.



including by way of a general reference to the 1851 Convention in Article 78(1) of
the Treaty on the Functioning of the European Union (hereafter “TFEU").*

3. UNHCR's supervisory responsibility is exercised in part by the issuance of
interpretative guidelines on the meaning of provisions and terms contained in
international refugee instruments, in particular the 1951 Convention. Such
guidelines are included in the UNHCR Handbook an Procedures and Criteria for
Determining Refugee Status and subsequent Guidelines on International
Protection.” UNHCR also fulfils its supervisory responsibility by providing comments
on legislative and policy proposals impacting on the protection and durable
solutions of its persons of concern.

Il. General Observations

4. UNHCR remains grateful for the generous financial contribution provided by the
Government of Denmark to the Syria regional response and Denmark’s reception
of refugees through the national asylum system and the resetilement quota. These
concrete ways in which Denmark has exercised international solidarity and
responsibility-sharing in relation to displacement situations are extremely important,
in that they directly help save lives and, at the same time, constitute signals of
political support and solidarity.

5. In this context and at a point in time when the need for international solidarity is
greater than ever, UNHCR regrets that the Government of Denmark is proposing to
introduce changes to a number of laws aimed at restricting the social security
benefits of refugees. The number of persons forcibly displaced worldwide is at its
highest since World War |l, and 86 per cent of the world's refugees are living in
non-industrialised countries. Over the past year, UNHCR has, on numerous
occasions, called on States to demonstrate the principles of international solidarity
and responsibility sharing, set out in the preamble to the 1951 Convention and in
several Executive Committee (“ExCom”) Conclusions,® including the creation of
legal alternatives to dangerous irregular movements, such as resettlement,
facilitated access to family reunion options and other forms of legal admission to
Europe.” The United Nations High Commissioner for Refugees also personally
addressed the Danish Ministry of Justice in June 2015 to underline the need for
international solidarity.

European Union, Consolidated version of the Trealy on the Funclioning of the European
Union, 13 December 2007, OJ C 115/47 of 9.05.2008, available at:
http:/fwww.unhcr.org/refworld/docid/4b17a07e2. himl.

UNHCR, Handbook and Guidelines on Procedures and Criteria for Determining Refugee
Status under the 1951 Convention and the 1967 Protocol Relating to the Sialus of Refugees,
December 2011, HCRMP/4/ENG/REV. 3, available at;
http:/fwww.refworld.org/docid/4f33c8d92 hitml.

UNHCR, Thematic Compilation of Executive Committee Conclusions, June 2014, Seventh
edition, available at: hitp://www.refworld.org/docid/5538cfa34.himt.

See e.g., UNHCR, Syrian Refugees in Europe: Whal Europe Can Do to Ensure Protection and
Solidarity, 11 July 2014, p. 12, available at: hitp://www.refworld.org/docid/53b69f574.html| and
UNHCR, International Protection Considerations with regard to people fleeing the Syrian Arab
Republic, Update i, 27 October 2014, paras. 33-36, available at:

hitp:/fwww.refworld.org/docid/544e446d4.html.
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6.

7.

In UNHCR's view, the proposed legislative amendments will not only negatively
impact upon refugees’ ability to find a durable solution in Denmark and start the
process of rehabilitation from the traumas of conflict and persecution, but they will
also send a negative signal to other European countries, whom UNHCR also calls
upon to preserve asylum space. UNHCR therefore appeals to the Government of
Denmark to reconsider its intention to restrict the national asylum space and to
instead lead by example in upholding the European Union founding principles of
human rights, democratic values and international solidarity.

111 The proposals and Denmark’s international obligations

Denmark is bound by its obligations as a State party to the 1951 Convention and
other relevant international instruments for the protection of refugees. UNHCR
wishes to recall that the Vienna Convention on the Law of Treaties® offers guidance
concerning the interpretation of international treaties. Articles 26 and 31 explicitly
state that the obligations of a convention must be performed by the parties “in gocd
faith” and "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”. UNHCR therefore
finds it regrettable that the explicit intention of the law proposals is to make it less
attractive to seek asylum in Denmark and that the Government of Denmark aims to
reduce its responsibilities for the protection of refugees. UNHCR further regrets that
the proposals only to a limited extent assess whether they are consistent with
Denmark's human rights and refugee law obligations.

The proposed amendments intend to make core social security entitlements
relating to unemployment, child benefits and pensions conditional on residency
requirements. This will, in practice, mean that beneficiaries of international
protection (hereafter referred to as “refugees™) will be placed in a situation whereby
their monthly subsistence allowances during their first years in Denmark will be
substantially lowered compared to the current social security benefits. In UNHCR's
view, the law proposals will negatively impact upon refugee integration in Denmark
and risk further marginalizing refugees in Danish society (see further below). As
noted by Eide:

“Asylum-seekers, refugees and displaced persons do not have the same
opportunities as others to achieve an adequate standard of living on the basis
of their own efforts. They therefore require, to a larger extent than the ordinary
public, direct provisions, until conditions are established in which they can
obtain their own entitlements.”™®

8

9

United Nations, Vienna Convention on the Law of Treaties, 23 May 1969, United Nations,
Treaty Series, vol. 1155, p. 331, available at: hitp://www.refworld.org/docid/3ae6b3a10.html.
The law proposals cover 1951 Convention refugees and beneficiaries of subsidiary protection,
including resettled refugees.

' A. Eide, The Right to an Adequate Standard of Living Including the Right to Food" in

Economic, Social and Cultural Rights: A Textbook, pp. 133-148, quoted in E. Lester, 'Article
24', in A. Zimmerman (ed.), Commentary of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees, Oxford University Press, 2011, p. 1049, at 19.



9.

In this regard, UNHCR would like to refer to the concept of “progressive realization”
of social and economic rights,'" which is a key aspect of the obligations of States
according to international human rights treaties. At the core of this concept is the
obligation to take appropriate measures towards the full realization of economic,
social and cultural rights to the maximum of States' available resources. The UN
Committee on Economic, Social and Cultural Rights has noted in its General
Comment on the Right to Social Security that:

“If any deliberately retrogressive measures are taken, the State party has the
burden of proving that they have been introduced after the most careful
consideration of all alternatives and that they are duly justified by reference to
the totality of the rights provided for in the Covenant, in the context of the full
use of the maximum available resources of the State party.”

10. The UNHCR ExCom, of which Denmark is a member, has also referred to the

1

progressive realization of rights and affirmed “the particular importance of the legal
dimension of integration, which enlails the hos!t State granting refugees a secure
legal statis and a progressively wider range of rights and entitlements that are
broadly commensurate with those enjoyed by its citizens and, over time, the
possibility of naturalizing” [emphasis added].” In UNHCR's view, the current
proposals will facilitalte a “retrogression” rather than a progressive realization of
rights, as they intend to lower the standards of the current entitlements for
refugees.

1. Relevant provisions in the 1951 Convention concerning social security for refugees
are found in Article 23 (Public Relief) and Article 24 (Labour Legislation and Social
Security). The interpretation and application of these complementary provisions
must be consistent with the protective and rights-based object and purpose of the
1951 Convention. Article 23 provides that "The Contracting States shall accord to
refugees lawfully staying in their territory the same treatment with respect to public
relief and assistance as is accorded to their nationals” [emphasis added]. The
Drafting Committee of the 1951 Convention noted in the Travaux préparatoires
specifically with regard to this provision, that “refugees should not be required to
meet any conditions of local residence or affiliation which may be required of

n

UN General Assembly, Infernational Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, 16
December 1966, United Mations, Treaty Series, wvol. 993, p. 3, available at:
hitp:/iwww.refworld.ora/docid/3ae6b36c0.himl, Aricle 2.1.

UN Committee on Economic, Social and Cultural Rights (CESCR), General Comment No. 18:
The right to social security (Art. 9 of the Covenant), 4 February 2008, E/C.12/GC/19, available
at: hitp:/fwww.refworld.org/docid/47b17b5b39¢.html, para. 42. See also, General Comment
No. 3: The Nature of States Parties’ Obligations {Art. 2, Para. 1, of the Covenant), 14
December 1990, E/1991/23, available at: hitp://www.refworld.org/docid/4538838e10.html,
which notes that “the phrase must be read in the light of the overall objective, indeed the
raison d'étre, of the Covenant which is to establish clear obligations for States parties in
respect of the full realization of the rights in question. It thus imposes an obligation to move as
expeditiously and effectively as possible towards that goal. Moreover, any deliberately
retrogressive measures in thal regard would require the most careful consideration and would
need to be fully justified by reference to the totality of the rights provided for in the Covenant
and in the context of the full use of the maximum available resources.” para. 9.

UNHCR, Conclusion on Local Integration, 7 October 2005, No. 104 (LVI} - 2005, available at:
http:/iwww.refworld.org/docid/4357291b2.html.




nationals™.'* Both provisions use the language “shall accord”, which denotes an
obligation that is mandatory in nature, rather than discretionary or
recommendatory.*®

12. Article 24{1)(b)(i) of the 1951 Convention provides that refugees lawfully staying in
the territory of a State party shall be accorded the same treatment as is accorded to
nationals with regard to social security, including unemployment, old age and family
responsibilities.'® This right may be limited in situations where part of the social
benefit would ordinarily be paid by ancther country, for example, where the
entittement has been accrued in the country of origin or another third country;
however, access to such benefits from the country of origin or a third country needs
to be a reality, and not merely theoretical. It is more likely the case that refugees
will not be in a position to make contact with their own countries in order to access
such benefits and nor can they be required fo do so given their particular
circumstances as refugees (Article 6)."

13. Article 24(1)(b){(ii) further provides that special arrangements may be prescribed for
benefits which are payable wholly out of public funds, and concerning allowances
paid to persons who do not fulfill the contribution conditions prescribed for the
award of a normal benefit. While this provision allows for very limited exceptions to
the general rule that refugees shall enjoy the same treatment as nationals with
respect to social security, "it does not absolve States of the responsibility of
ensuring that special arrangements are made to cover those refugees whose
situation cannot be adequately covered by the usual arrangements that are in place
for nationals generally”™ and that those arrangements are in line with international
human rights law (see further below). Refugees may under Article 24 receive less
than a national in very specific circumstances and properly justified, however, this
provision does not mean that States can deny pension and other social security
benefits to refugees altogether (see on adequacy of entitlements, paragraph 17
below)."” Safeguards against creating an underclass of elderly or other refugees
would need to be taken.
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UNHCR, The Refugee Convention, 1951: The Travaux préparatoires analysed with a
Commentary by Dr. Paul Weis, 1990, available at:
htip:/fwww.refworld.org/docid/53e1dd114.html. The drafiers of the 1951 Convention intended
for Article 23 to fill gaps where social security provisions may be inadequate and for Articles
20, 23 and 24 combined, to form a comprehensive framework for welfare assistance for many
refugees.

Supra, E. Lester, Article 23, Commentary of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees, p. 1050, at 26.

See the UNHCR comments in relation to a previous, similar proposal, UNHCR's Observations
on the proposed amendments to the Danish law on social pension, December 2010.

Article 6 of the 1951 Convention provides that “For the purposes of this Convention, the term
'in the same circumstances' implies that any requirements (including requirements as to length
and conditions of sojourn or residence) which the particular individual would have to fulfil for
the enjoyment of the right in question, if he were not a refugee, must be fulfilled by him, with
the exception of requirements which by their nature a refugee is incapable of fulfilling.”

Supra, E. Lester, Article 24, Commentary of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees, p. 1073, at 44.

Grahl Madsen, Commentary of the Refugee Convention 1951 (Articles 2-11, 13-37), October
1997, available at: http:/fwww.unhcr.ora/frefworld/docid/4785ee9d2 html, Article 24, para. 8.




14.

18.

16.

Obligations under the 1851 Convention thus require the granting of pension and/or
social security benefits in cases where refugees may not have had the opportunity
to contribute to the relevant benefit schemes, infer alia, due to their short period of
residence in the country of asylum or, for example, because of disability or age.
This takes into consideration that, in many instances, refugees will be in an unfair
and disadvantaged situation, as they generally cannot claim the pension and/or
social security benefits towards which they contributed in their country of origin.?
As an exception to the general rule that refugees shall be accorded the same
treatment as nationals in relation to social security (Article 24), the exceptions are
to be applied only with proper justification, must not amount to discrimination in
purpose or effect (Article 3 and below paragraphs 15-17) and cannot be applied
as a penalty (Article 31{1)).

A similar right to that of Article 24(1) is set out in Article @ of the International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (hereafter “ICESCR"),?' which
recognizes “the right of everyone to sacial security, including social insurance”. The
rights of refugees to social security benefits are also enshrined in Articles 10, 11
and 12 of the ICESCR.

The principle of non-discrimination is enshrined in all major human rights treaties,
including the ICESCR, and prohibits discrimination in the enjoyment of Convention
rights, including on the basis of national and social origin. The Committee on
Economic, Social and Cultural Rights has in its General Comment on the Right to
Social Security stated that;

“The Covenant ... [p]rohibits any discrimination, whether in law or in fact,
whether direct or indirect,”? on the grounds of race, colour, sex, age,
language, religion, political or other opinion, national or social origin, property,
birth, physical or mental disability, health status {including HIV/AIDS), sexual
orientation, and civil, political, social or other status, which has the intention
or effect of nullifying or impairing the equal enjoyment or exercise of
the right to social security.” [emphasis added)

With regard to refugees and other vulnerable groups, the Committee has
specifically stated that:

20

21

s
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Supra, UNHCR's Observations on the proposed amendments to the Danish law on social
pension, December 2010.

UN General Assembly, International Covenant on Economic, Social and Cuftural Rights, 16
December 1966, United Nations, Treaty Series, vol. 993, available at:
http:/fwww.refworld.ora/docid/3ae6b36c0.himl, p. 3.

Indirect discrimination refers to laws, policies or practices which appear neutral at face value,
but have a disproportionate impact on the exercise of Covenant rights as distinguished by
prohibited grounds of discrimination. For instance, requiring a birth registration certificate for
school enrolment may discriminate against ethnic minorities or non-nationals who do not
possess, or have been denied, such certificates. See UN Committee on Economic, Social and
Cultural Rights (CESCR), General comment No. 20: Non-discrimination in economic, social
and cullural righis (art. 2, para. 2, of the International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights), 2 July 2009, E/C.12/GC/20, available at:
hitp:/iwww.refworld.org/docid/4a60961f2.html, para. 10 (b).

Supra, General Comment No. 19: The right to social security {Art. 9 of the Covenant), para.
29,



"Refugees, stateless persons and asylum-seekers, and other disadvantaged
and marginalized individuals and groups, should enjoy equal treatment in
access to non-contributory social security schemes, including reasonable
access to health care and family support, consistent with international
standards."**

17. In respect of the adequacy of benefits, the Committee on Economic, Social and
Cultural Rights has noted that:

"Benefits, whether in cash or in kind, must be adequate in amount and
duration in order that everyone may realize his or her righls to family
protection and assistance, an adequate standard of living and adequate
access to health care, as contained in articles 10, 11 and 12 of the Covenant.
States parties must also pay full respect to the principle of human dignity
contained in the preamble of the Covenant, and the principle of non-
discrimination, so as to avoid any adverse effect on the levels of benefiis and
the form in which they are provided."?®

18. At the regional level, while acknowledging that Denmark has opted out of the EU
Asylum Acquis, it should be noted the European Union Qualification Directive®
provides in Aricle 29 that refugees have the right to “the necessary social
assistance as provided to nationals”. In addition, Article 16 of the European Social
Charter (ESC) outlines that States undertake to promole the economic and social
protection of family life by such means as social and family benefits, amongst other
appropriate means, while Article 23 refers to States having agreed to design
measures to enable the elderly to lead a decent life.”” The rights enumerated in the
ESC extend to refugees, as does the European Convention on Social Security.?

19. The principle of non-discrimination has also been affirmed and elaborated in
regional jurisprudence. For instance, in a judgment from the European Court of
Human Rights, Thiimmenos v. Greece, the Grand Chamber underlined that “the
right not to be discriminated against in the enjoyment of the rights guaranteed
under the Convention [the European Convention on Human Rights] is also violated
when states without an objective and reasonable justification fail to treat differently
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Ibid., para. 38.

Ibid., para. 22.

European Union: Council of the European Union, Directive 2011/95/EU of the European
Parliament and of the Council of 13 December 2011 on standards for the qualification of third-
country nationals or stateless persons as beneficiaries of international protection, for a uniform
status for refugees or for persons eligible for subsidiary protection, and for the content of the
protection granted (recast), 20 December 2011, OJ L. 337/9-337/26; 20.12.2011,
2011/95/EU, available at: hitp://www refworld.ora/docid/4f197df02._html.

Council of Europe, European Social Charter (Revised), 3 May 1996, ETS 163, available at:
hitp://www.unhcr.org/refworld/docid/3ae6b3678.html.

Appendix, 2; Council of Europe, European Convention on Social Security, 14 December
1972, ETS 78, available at: http://www.unhcr.org/refworld/docid/3ae6b367c.himl, Art. 4.1.



persons whose situations are significantly different.”® In all cases, refugees must
be allowed to enjoy a dignified stay (Article 3, ECHR).*

IV. Specific observations

Unemployment benefits: Introduction of an integration allowance
(integrationsydelse) and a language supplement (dansktillzeg)

20. According to current legislation in Denmark, refugees are afforded unemployment
benefits at the same level as citizens, including access to cash and education
support (kontant- or uddannelseshjselp). As per the proposed amendments, the
unemployment benefits will be subject to a residency requirement. Unemployed
refugees will thereby need to prove that they have legally resided in Denmark
during seven of the last eight years in order to qualify for the benefits. According to
the proposal, the time spent in Denmark as asylum-seekers will not count towards
the residency requirement.

21. Newly arrived refugees will evidently not fulfill the residency requirement. For these
individuals, the law proposal instead introduces an integration allowance
(integrationsydelse). The enlittements accorded under this allowance are
substantially lower than their equivalents under kontant- or uddannelseshjselp. The
monthly integration allowance also cannaot be increased through taking part in work-
related activities. Refugees most affected by the changes will thus have their
monthly entitlements significantly reduced.

22. UNHCR would like to recall that refugees arriving in Denmark have frequently been
forced to abruptly leave their home countries, and have often had their possessions
destroyed or taken away. Upon arrival in Denmark, they will thus have to start
rebuilding their lives, often without any financial means and lacking local networks
and knowledge. While formally the integration allowance is also intended for Danish
citizens who have lived abroad outside the European Union, in reality it will
orimarily affect refugees and others with a foreign background. UNHCR is thus
concerned that the proposed residency requirement to be eligible for the kontant- or
uddannelseshjeelp and instead introducing a significantly lower infegrationsydelise
for refugees who are not able to find employment during the first seven years will
have a discriminatory effect and that the impact of the proposal will be detrimental
for refugees. As noted above, conditions which refugees are incapable of fulfilling
and which are discriminatory in their impact would be inconsistent with the 1951
Convention (Article 6) and international human rights law.

23. UNHCR further notes that the proposal contains the possibility of an addition to the
monthly integration allowance in the form of a supplementary language benefit
(dansktillzzg). The proposed language allowance is intended as an “incentive for

2 Thiimmenos c. Gréce, Application no. 34369/37, Council of Europe: European Court of
Human Rights, 6 April 2000, available at; hitp://www unher.org/refworld/docid/4a3a3af70.himl,
para. 44.

¥ See also, Secretary of State for the Home Department v. Wayoka Limbuela, Binyam Tefera
Tesema and Yusif Adam , [2004] EWCA Civ 540, United Kingdom: Court of Appeal (England
and Wales}, 21 May 2004, available at: hitp:/fwww.refworld.org/docid/42494f5b4.htmi.




integration” and, in order to qualify, the individual has to pass a level two Danish
language test. Exemptions apply to individuals who are able fo invoke medical
reasons (long-term illness) for not passing the test. These individuals may be
entitled to the allowance if they can prove that they have made reasonable efforts
to pass the test, or if they can prove that it is impossible to do so due to medical
reasons. UNHCR would like to emphasize that there may be vulnerable refugees
who, despite a genuine willingness to learn Danish, may simply not be able to
reach the required level, and especially not within a short period of time. UNHCR is
therefore of the view that if the Government of Denmark chooses to introduce a
supplementary language allowance, it should be the willingness to learn that is
awarded, and not the skills level attained.

Child benefits: Introduction of residency requirements (optjeningsprincippet)
regarding refugee child benefits

24. The current child benefits legislation in Denmark stipulates a two-year residency
requirement (within the last ten years) in order to be entitled to full child benefits,
however, refugees are exempted from this requirement. The Government proposes
to revoke this exemption and apply the residency requirement also to the children
of recognized refugees. By virtue of their recent arrival in Denmark, refugee
children will not be able to comply with the two-year residency requirement, and
this would thus not be in line with Article 6 of the 1951 Convention. Many refugee
children would thus, during the first two years, receive only part of the benefits to
which Danish children are entitled.

25. Placing restrictions on the rights of refugees, in particular in respect of refugee
families with children, can often have a negative impact on their ability and
opportunities to integrate into their new society, with its attendant consequences for
social harmony and long-term stability for host and refugee communities. Research
conducted in the context of the provision of sfarthjaelp (a similar measure to
integrationsydelse, introduced by a previous Government, however, abolished in
2012), showed that families with children receiving the lower entitlements were
forced to cut down on items promoting integration, such as literature,
communication tools, media, sports, outdoor activities, bicycles and public
transport.y’

26. The Convention on the Rights of the Child (“CRC")*? applies to all children without
distinction (Article 2). The UN Committee on the Convention on the Rights of the
Child has clarified that the principle of non-discrimination “prohibits any
discrimination on the basis of the status of a child as being unaccompanied or
separated, or as being a refugee, asylum-seeker or migrant. This principle, when
properly understood, does not prevent, but may indeed call for, differentiation on

3 Rockwool Fondens Forskningsenhed, Arbejdspapir 25; Starthjeelpens betydning for
flygtninges levevilkar og beskzefligelse, available at: hitp://www.rockwoolfonden.dk/files/RFF-
site/Publikations%20upload/Arbejdspapirer/Arbejdspapir%%2025%20-
Starthj%C3%A6Ipens%20betydning% 20for%20flyatninges%20levevilk%C3%AS5r%200q9%20b

esk%C3%A6ftigelse.pdf.
3 UN General Assembly, Convention on the Rights of the Child, 20 November 1989, United

Nations, Treaty Series, vol. 1577, p. 3, available at:
hitp:/iwww.refworld.org/docid/3ae6b38f0.html.




the basis of different protection needs such as those deriving from age and/or
gender."?

27. The principle of the best inierests of the child is enshrined in Article 3 of the CRC
and also relevant in this context. The principle provides that “in all actions
concerning children, whether undertaken by public or private social welfare
institutions, courts of law, administrative authorities or legislative bodies, the best
interests of the child shall be a primary consideration.”

28. Further, the CRC specifically notes that States parties shall take appropriate
measures to protect and assist refugee children so they may enjoy the applicable
rights set out in the CRC and other instruments that Denmark is a party to (Article
22). The Committee on the Convention of the Rights of the Child has explicitly
noted in respect of integration of separated or unaccompanied children that they
“should have the same access to rights (including to education, training,
employment and health care) as enjoyed by national children. In ensuring that
these rights are fully enjoyed by the unaccompanied or separated child, the host
country may need to pay special attention to the exira measures required to
address the child's vulnerable status, including, for example, through extra
language training.” UNHCR considers that refugee children in families should also
have the same access to these rights.

29. Article 26 of the CRC further recognizes the right of every child to benefit from
social security, including social assistance. State parties should also ensure (to the
extent possible) the child's survival and development, and provides for the right of
the child to an adequate standard of living, including the mental, spiritual, moral and
social aspects of his or her development. While, according to Article 27 of the CRC,
parents have the primary responsibility for the child's development, State parties
are to take appropriate measures to assist parents in this task and in case of need,
are required to provide material assistance, especially with respect to such basic
needs as housing, food and clothing.

30. As any action involving children, including refugee children, should be taken in line
with the principle of the best interests of the child (Article 3, CRC), UNHCR is
deeply concerned that under the proposed amendments, refugee children during
the first two crucial years in Denmark will receive a reduced child allowance and
that this may have serious consequences for the care of refugee children and does
not acknowledge their special position as refugees (Article 6) and as children
(Article 22, CRC). UNHCR is further concerned that the amendments, if adopted,
will lead to a differential treatment of refugee children compared to other children in
Danish society and that this would be inconsistent with Denmark’s commitments
according to international refugee and human rights law.

3 UN Committee on the Rights of the Child (CRC), General comment No. 6 (2005): Treatment of
Unaccompanied and Separated Children Outside their Country of Origin, 1 September
2005, CRC/GC/2005/6, available at: hitp://www.refworld.crg/docid/42dd174b4.html, para. 18.
3 Supra, General comment No. 6 (2005): Treatment of Unaccompanied and Separated Children
Qutside their Country of Origin, para. 90.
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Pension benefits: Introduction of residency requirements (optjeningsprincippet)
regarding refugee pension benefits

31.

32.

33.

34,

35.

36.

The current legislation regulating old-age pension ensures that refugees have the
same old-age pension as Danish nationals by including the period of residence in
their country of origin in the calculation for the entitlement to the pension.*®
According to the proposed amendments, the period of residence in the country of
origin shall no longer be taken into account when calculating refugees’ entitlements
to an old-age pension.

Similar to immigrants and nationals who have lived abroad, refugees must, in
accordance with the proposal, reside in Denmark for 40 years after the age of 15in
order to obtain the full old-age pension. Many refugees are thus not likely to meet
the requirement for full pension. QOlder refugees will also have constrains in
securing other forms of pension. For instance, the minimum requirement of three-
years-residence may exclude some refugees from so-called “fraction pension”.

While the proposed amendments would bring the calculation of old-age pension for
refugees in line with the rules for calculation of old-age pension for Danish citizens
and immigrants who have lived abroad, they do not take into consideration the
specific circumstances of refugees. Refugees who may have worked and would be
entitled to pensions in their home countries will generally not be able to access
such pensions after they have fled. UNHCR regrets that this part of the proposal is
framed as a “harmonization” of the legislation as the preconditions for meeting the
residency requirements are fundamentally different for refugees.

Furthermore, the proposed amendments do not take into consideration that some
refugees may be stateless and therefore, as a matter of law, would be unable to
secure the benefits accorded to nationals of his or her country of former habitual
residence. Not having access to the full old-age pension and other benefits in
Denmark will leave them in a very vulnerable situation with little means to integrale.

As noted above, Article 9 of the ICESCR applies to aff older persons, including
refugees, and requires State parties to pay special attention to this group, including
ensuring that they enjoy equal treatment in access to non-contributory pension
schemes. It prohibits any discrimination in the law, whether direct or indirect, on the
basis of a person's national or social origin, and which has the effect of impairing
the right to social security, including old-age pension.

The UN Committee an Economic, Social and Cultural Rights has in its General
Comment No. 19 on the Right to Social Security specified that:

"States Parties should, within the limits of available resources, provide non-
contributory old-age benefits, social services and other assistance for all
older persons who, when reaching the retirement age prescribed in national
legislation, have not completed a qualifying period of contributions or are not

3 Supra, UNHCR's Observations on the proposed amendments to the Danish law on social
pension.
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otherwise entitled to an old-age insurance-based pension or other social
security benefit or assistance, and have no other source of income."®

V. CONCLUSION

37. To conclude, UNHCR considers that the proposed amendments fall short of the
requirements of the 1951 Convention as they do not sufficiently take into account the
specific situation of refugees and because they lead to the unequal treatment and
enjoyment of the right to social security. The combined object and purpose of Articles 23
and 24 of the 1951 Convention, as well as relevant human rights obligations, establish a
minimum standard of treatment with regard to social security, below which there would
be concerns that inhuman or degrading treatment could arise. The general principle that
refugees shall enjoy social security rights on par with nationals should be upheld and
reinforced.

38. In line with international obligations, UNHCR recommends to remove the residency
requirements from all social benefits for recognized refugees. Retaining the current
provisions of the relevant laws regulating unemployment, child care and pension benefits
of refugees, in order for refugees to receive the same benefits as the general national
population, would suppeort this general position and acknowledge the special position of
refugees vis-a-vis other non-nationals.

UNHCR Regional Representation for Northern Europe

Stockholm, August 2015

% sSupra, General Comment No. 19: The right to social security (Art. 9 of the Covenant), para.
15.



WIS]DANMARK

Ungdommens Uddannelsesvejledning

Kebenhavn d. 3. august 2015

Hering over lovforslag om genindfgrelse af optjeningsprincippet for ret til bgrnetilskud og bgrne- og
ungeydelse for flygtninge m.v.

Deres sagsnummer 15-1973974

Hermed fremsende hgringssvar fra UU DANMARK. Hoslagte er fremsendt pa mail til
juraogsamfundsgkonomi@skm.dk og mca@skm.dk.

UU DANMARK takker for muligheden for at afgive hgringssvar og meddeler, at vi ingen kommentarer har.

Med venlig hilsen

Mark Jensen
Formand for UU DANMARK

VESTERBROGADE 6D, 4, SAL, 1780 KBH. V. | UUDANMARK.DK | UUDK@UUDANMARK.DK |CVR: 3291 78 01



