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1. Indledning

1.1. Baggrund

Hovedformalet med udredningen fra Institut for Menneskerettigheder er at afdaekke potenti-
elle menneskerettighedskraenkelser, som de danske regler om aegtefeellesammenfaring efter
instituttets opfattelse matte give anledning til. Det betyder ifglge udredningen, at analyserne i
udredningen er tilrettelagt saledes, at de fokuserer pa situationer, hvor lovens krav i praksis
farer til, at beskyttelsen af det enkelte menneskes rettigheder ikke er effektivt sikret.

Pa baggrund af en analyse af, hvorledes udlaendingelovens betingelser for zegtefaellesam-
menfgring forholder sig til Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention (EMRK) og Den
europaeiske Konvention om Statsborgerret (EKS) anfares det i udredningen, at udleendinge-
loven og administrationen heraf pa visse punkter kreenker retten til familieliv eller udger dis-
krimination.

Integrationsministeriet tillaegger det afgerende betydning, at Danmark overholder sine inter-
nationale forpligtelser. Integrationsministeriet finder, at Institut for Menneskerettigheder spil-
ler en vigtig rolle med henblik pa at sikre overholdelsen af menneskerettighederne i Dan-
mark. Udtalelser fra instituttet indgar med betydelig veegt i overvejelserne om ny lovgivning
og i den almindelige debat.

Integrationsministeriet tager pa denne baggrund udredningen fra Institut for Menneskerettig-
heder meget alvorligt.

Udredningen indeholder en reekke synspunkter, som ikke er kommet til udtryk i forbindelse
med instituttets tidligere hgringssvar over lovforslag om aendringer i udleendingeloven. Kritik-
ken er derfor pa veesentlige punkter ny, og Integrationsministeriet har i dette notat gennem-
gaet og kommenteret de punkter, hvor der efter instituttets opfattelse er tale om kraenkelser
af Danmarks internationale forpligtelser.

Notatet er draftet med Justitsministeriet, som er enigt i notatets konklusioner.



1.2. Sammenfatning af notatets vaesentligste konklusioner

1.2.1. EMRK Artikel 8 indebeerer ikke en generel og ubetinget ret til familiesammenforing,
men efter praksis fra Den europeeiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) kan familiesam-
menfgaring i saerlige tilfeelde ikke naegtes.

Ved vurderingen af, om en konventionsstat efter EMRK artikel 8 er forpligtet til at tillade aeg-
tefeellesammenfaring, skal Integrationsministeriet understrege, at det fremgar af den spar-
somme praksis fra EMD pd aegtefaellesammenferingsomradet, at der skal foretages en sam-
let vurdering af de konkrete omstaendigheder i hver enkelt sag.

Der kan i gvrigt henvises til det anfgrte i afsnit 2.1.

1.2.2. Instituttet anfgrer flere steder i udredningen, at udleendingelovens betingelser for seg-
tefeellesammenfaring udgar uproportionale begraensninger i retten til familieliv. Det gaelder
bl.a. med hensyn til 24-ars-reglen sammenholdt med tilknytningskravet samt administratio-
nen af kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse, og instituttet har i den forbindelse anfort, at
disse kreenkelser navnlig, men ikke udelukkende vil opsta, hvor den herboende er fadt i
Danmark, og hvor ansggerens hjemland er geografisk og kulturelt langt fra Danmark.

Integrationsministeriet er ikke enigt med instituttet i, at Danmark i det af instituttet anfarte
omfang er forpligtet til at laegge vaegt pa, om ansggeren kommer fra et land, der er geogra-
fisk, kulturelt og gkonomisk langt fra Danmark. Der er tale om et mere grundlaeggende
spargsmal, som ikke kun har betydning for den nuvaerende 24-ars-regel, tilkknytningskravet
og kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse, men for samtlige betingelser for aegtefeelle-
sammenfaring.

Det fremgar efter ministeriets opfattelse af praksis fra EMD, at der skal laegges vaegt pa, om
der er "uoverstigelige og abenbare hindringer for at udgve familielivet et andet sted”, og det-
te kriterium har efter ministeriets opfattelse et betydeligt snaevrere anvendelsesomrade end
det af instituttet anvendte "geografisk, kulturelt og gkonomisk langt fra Danmark”.

Der kan i gvrigt henvises til det anfgrte i afsnit 4.2.

1.2.3. Institut for Menneskerettigheder har anfart, at udleendingelovens 24-ars-regel sam-
menholdt med tilknytningskravet farer til kraenkelser af retten til familieliv, jf. EMRK artikel 8.
Instituttet har i den forbindelse bl.a. anfart, at reglen rammer en stor gruppe af personer,
som ikke er i risiko for tvangseegteskaber og ikke har problemer med integrationen.

Integrationsministeriet har lagt til grund, at instituttet er af den opfattelse, at begraensninger-
ne i adgangen til zegtefaellesammenfgring som falge af 24-ars-reglen er uproportionale i for-
hold til formalet med bestemmelsen, som er at begreense risikoen for tvangsaegteskaber,
skabe et bedre grundlag for integration af udleendinge i Danmark samt begraense indvan-
dringen i Danmark. Integrationsministeriet er ikke enigt heri.
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Af tal fra Danmarks Statistik fremgar, at 70 % af de herboende personer i alderen 18 til 24
ar, der i 2001 blev gift med en person bosat i udlandet, ikke var danske statsborgere fra
fadslen. Endvidere blev 67 % af de udlaendinge under 24 ar i Danmark fra ikke-vestlige lan-
de, der blev gift i 2001, gift med en person fra udlandet.

Der kan i gvrigt henvises til det anfgrte i afsnit 4.3.1.

1.2.4. Institut for Menneskerettigheder har anfart, at administrationen af kravet om gkono-
misk sikkerhed i forbindelse med aegtefeellesammenfaring forer til kraenkelser af retten til
familieliv, jf. EMRK artikel 8. Det er bl.a. anfart, at reglen ma antages at ramme en betydelig
gruppe personer i lavt lgnnede stillinger, som pa trods af steerk arbejdsmarkedstilknytning
ikke kan opfylde kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse.

Integrationsministeriet har lagt til grund, at instituttet er af den opfattelse, at begraensningen i
adgangen til aegtefeellesammenfgring som falge af kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse
ikke er proportionalt med formalet hermed. Integrationsministeriet er ikke enigt heri.

Kravet er begrundet i hensynet til at fremme selvforsargelse, og det er forudsat, at en herbo-
ende, der har en fast tilknytning til arbejdsmarkedet, bedre kan medvirke til at sikre segtefeel-
lens integration i det danske samfund. Der er i den forbindelse Integrationsministeriets opfat-
telse, at sikkerhedsstillelsen kan motivere aegtefeeller til at sgge at sikre deres tilknytning til
arbejdsmarkedet.

Der kan i gvrigt henvises til det anfgrte i afsnit 4.3.2.

1.2.5. Institut for Menneskerettigheder har anfart, at udlaendingelovens regel om, at den her-
boende ikke ma have modtaget hjeelp efter lov om aktiv socialhjeelp og integrationsloven,
udgaer usaglig og uproportional forskelsbehandling af personer i strid med EMRK artikel 14
sammenholdt med artikel 8 om retten til familieliv.

Integrationsministeriet finder, at kravet star i rimeligt forhold til hensynet til at sikre ansgge-
ren et ordentligt grundlag for en god integration her i landet. Kravet har en szerlig betydning
med hensyn til at belyse den herboendes tilknytning til det danske arbejdsmarked. En min-
dre stabil tilknytning til det danske arbejdsmarked vil i mange tilfaelde kunne vaere et tegn pa
en mindre stabil evne til selvforsargelse og en ringere mulighed for en vellykket integration af
den ansggende segtefeelle.

Der kan i gvrigt henvises til afsnit 4.3.3.

1.2.6. Institut for Menneskerettigheder har anfgrt, at tilknytningskravet sammenholdt med
28-ars-reglen medfarer diskrimination pa grund af etnicitet og race i to situationer. Den far-
ste situation omhandler forskelsbehandling mellem danske statsborgere med dansk etnisk
baggrund og danske statsborgere med en anden etnisk baggrund. Den anden situation an-
gar forskelsbehandling mellem personer fadt med dansk statsborgerskab og personer fadt i
Danmark uden dansk statsborgerskab.

Side 3



Integrationsministeriet finder, at den forskelsbehandling, 28-ars-reglen kan indebaere mellem
danske statsborgere, er sagligt begrundet. Personer, som har erhvervet indfgdsret pa et se-
nere tidspunkt i livet, og som pa grund af la&engerevarende udlandsophold ikke som 28-arige
kan sidestilles med danske statsborgere, vil normalt ikke have samme tilknytning til Danmark
som personer i samme alder, der er fadt danske statsborgere.

Ministeriet finder endvidere, at den forskelsbehandling, 28-ars-reglen kan indebaere mellem
personer fgdt i Danmark med dansk statsborgerskab og personer fadt i Danmark uden
dansk statsborgerskab, er sagligt begrundet. Personer, der ikke har erhvervet indfgdsret, og
som pa grund af lzengerevarende udlandsophold ikke som 28-arige kan sidestilles med dan-
ske statsborgere, vil normalt ikke have samme tilknytning til Danmark som personer i samme
alder, der er fgdt danske statsborgere.

Der kan i gvrigt henvises til afsnit 4.3.4 og 4.3.5.

1.2.7. Institut for Menneskerettigheder har anfart, at den forskelsbehandling af danske stats-
borgere, som falger af udleendingelovens 28-ars-regel, er uforenelig med ikke-
diskriminationsprincippet i EKS artikel 5, stk. 2, idet reglen medfgrer, at danske statsborgere
som 28-arige — i relation til ophaevelse af udleendingelovens tilknytningskrav i forbindelse
med eegtefaellesammenfaring — vil blive forskelsbehandlet pa grundlag af, hvornar de har er-
hvervet deres statsborgerskab.

Integrationsministeriet deler ikke instituttets opfattelse af raeekkevidden af EKS artikel 5, stk.
2, og er derfor ikke enigt med instituttet i, at EKS artikel 5, stk. 2, har betydning i forhold til
udleendingelovens 28-ars-regel.

Der kan i gvrigt henvises til afsnit 4.3.6.

1.2.8. Institut for Menneskerettigheder har anfgrt, at den administrative praksis, hvorefter der
ikke tages hensyn til forholdet til andre bgrn end saerbarn, som den herboende udgver nor-
malsamvaer med, kreenker retten til familieliv. Saledes pabyder EMRK artikel 8 og FN's bar-
nekonvention artikel 3, at der skal tages hensyn til bade den herboendes og ansggerens
herboende feellesbgrn samt den herboendes saerbgrn og stedbarn ved afvejningen af, om
der skal undtages fra de almindelige betingelser for eegtefaellesammenfaring.

Integrationsministeriet skal bemaerke, at administrationen af, hvorvidt der tages hensyn til
andre barn end den herboendes barn fra et tidligere forhold, ikke har den absolutte karakter,
som instituttet har lagt til grund. Grundlaget for instituttets konklusion er derfor ikke korrekt.

Der kan i gvrigt henvises til afsnit 4.3.7.
1.2.9. Institut for Menneskerettigheder har anfart, at en flygtning, som har indgaet segteskab
med en person fra sit oprindelige hjemland, har ret til at nyde familieliv i Danmark med sin

udenlandske eegtefeelle, nar den herboende fortsat er i risiko for forfglgelse i hjemlandet.
Den administrative praksis, hvorefter der stilles krav om, at parret ved aegteskabets indgael-
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se skal have haft en berettiget forventning om at kunne boseette sig sammen i Danmark eller
om samliv pa feelles bopael i Danmark, farer til kreenkelser af retten til familieliv.

Integrationsministeriet er enigt med instituttet i, at kriteriet berettiget forventning ikke kan til-
leegges afgerende veegt i sager om flygtninges ret til segtefeellesammenfaring. Der er rede-
gjort for spargsmalet i regeringens notat af 22. september 2004 om Europaradets menne-
skerettighedskommissaer Alvaro Gil-Robles’ rapport af 8. juli 2004.

Der kan i gvrigt henvises til afsnit 4.3.8.

1.2.10. Institut for Menneskerettigheder har anfart, at den administrative praksis med hensyn
til boligkravet, hvorefter fremlejetagere ikke kan anses for at rade over en “egen bolig”, udger
usaglig og uproportional forskelsbehandling mellem lejere og fremlejetagere i strid med
EMRK artikel 14 sammenholdt med EMRK artikel 8.

Integrationsministeriet finder, at kravet om egen bolig er sagligt og proportionalt. Boligkravet
skal sikre et bedre udgangspunkt for en vellykket integration. Det er af vaesentlig betydning,
at der ikke abnes op for lette veje til at omga boligkravet — f.eks. ved fremleje af en del af
den herboendes foreeldres bolig. | en situation, hvor disse grunde ikke med fuld vaegt gor sig
geeldende — f.eks. ved en leengerevarende fremlejeaftale af en selvstaendig bolig — vil en
fremlejeaftale efter omstaendighederne kunne opfylde boligkravet.

Der kan i gvrigt henvises til afsnit 4.3.9.

2. Det retlige grundlag for at vurdere udleendingelovens regler om segtefeellesammen-
foring i forhold til Danmarks internationale forpligtelser

2.1. Den Europaiske Menneskerettighedskonvention

Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention (EMRK) tradte i kraft den 3. september
1953. Konventionen blev til pa baggrund af erfaringerne fra Den Anden Verdenskrig og Fol-
keforbundets arbejde med mindretalsspargsmal i Europa i mellemkrigstiden. Konventionen
er saledes blevet til i et Europa, der for s& vidt angar befolkningssammensaetningen sa vae-
sentligt anderledes ud end i dag.

Konventionen indeholder ingen regler, der direkte tager sigte pa at regulere betingelserne for
&gtefeellesammenfaring med udlandinge, eller bestemmelser om opholdstilladelse til ud-
leendinge i gvrigt. Men det er i domspraksis fra Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol
(EMD) og de danske domstole antaget, at nogle af konventionens bestemmelser alligevel
har betydning for medlemsstaternes udlaendingelovgivning.

Seerligt konventionens artikel 8 og 14 er relevante i forbindelse med udleendingelovgivnin-
gens regler om eegtefaellesammenfaring.
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Artikel 8 lyder saledes:

"Stk. 1. Enhver har ret til respekt for sit privatliv og familieliv, sit hjem og sin korrespondance.

Stk. 2. Ingen offentlig myndighed ma gere indgreb i udevelsen af denne ret, medmindre det sker i
overensstemmelse med loven og er ngdvendigt i et demokratisk samfund af hensyn til den nationale
sikkerhed, den offentlige tryghed eller landets gkonomiske velfzerd, for at forebygge uro eller forbrydel-
se, for at beskytte sundheden eller seedeligheden eller for at beskytte andres rettigheder og friheder.”

Som det fremgér af bestemmelsen, er der tale om en ganske overordnet beskrivelse af de
beskyttede rettigheder og omfanget af beskyttelsen. Bestemmelsen angiver ikke noget om
betingelser for segtefeellesammenfaring.

Det neermere omfang af den beskyttelse, som artikel 8 indebaerer i relation til dansk udlaen-
dingelovgivning, er saledes ikke fastlagt praecist, og nar bestemmelsens anvendelsesomra-
de sgges nzermere afklaret, ma der laegges betydelig veegt pa de fortolkningsbidrag, der kan
findes i domspraksis fra EMD og de danske domstole.

Der findes ingen domme fra EMD, der har statueret kreenkelse af artikel 8 i forbindelse med
en stats afslag pa aegtefeellesammenfaring.

| gvrigt findes kun meget begraenset praksis fra EMD om staternes mulighed for at regulere
indvandringen gennem regler om zegtefaellesammenfgring. EMD har afsagt én dom og — s&
vidt ses — alene fire afvisningsafggrelser ("decisions”) om segtefeellesammenfaring.

Dommen hedder Abdulaziz, Cabales og Balkandali mod UK af 28. maj 1985, hvor EMD afvi-
ste, at UK havde kraenket respekten for familielivet ved ikke at tillade segtefeellesammenfo-
ring.

EMD tillagde det bl.a. vaegt, at artikel 8 ikke indebaerer en ret for segtefeeller til at veelge, i
hvilket land familielivet skal optages, og at klagerne ikke havde pavist, at der var noget til
hinder for at etablere familieliv i klagernes eller deres aegtefaellers hjemlande (fra dommens
preemis 68: "The duty imposed by Article 8 (art. 8) cannot be considered as extending to a
general obligation on the part of a Contracting State to respect the choice by married
couples of the country of their matrimonial residence and to accept the non-national spouses
for settlement in that country. In the present case, the applicants have not shown that there
were obstacles to establishing family life in their own or their husbands' home countries or
that there were special reasons why that could not be expected of them.”).

EMD bemaerkede endvidere, at det skal tillaegges vaegt, om der foreligger et nyligt etableret
familieliv, som gnskes udgvet i en konventionsstat, eller om der er tale om et allerede etable-
ret familieliv i et land, hvorefter én af segtefaellerne tager til konventionsstaten og dér ansg-
ger om agtefaellesammenfgring (fra dommens praemis 68: "The Court observes that the
present proceedings do not relate to immigrants who already had a family which they left be-
hind in another country until they had achieved settled status in the United Kingdom. It was
only after becoming settled in the United Kingdom, as single persons, that the applicants
contracted marriage.”).
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EMD anfgrte, at ved vurderingen af, om en konventionsstat efter EMRK artikel 8 er forpligtet
til at tillade eegtefeellesammenfgring, skal der foretages en samlet vurdering af de konkrete
omsteendigheder i hver enkelt sag (fra dommens praemis 67: “In particular, in the area now
under consideration, the extent of a State's obligation to admit to its territory relatives of set-
tled immigrants will vary according to the particular circumstances of the persons involved.”).

De fire afvisningsafggrelser fra EMD er Amara mod Holland af 5. oktober 2004, Afonso m.fl.
mod Holland af 8. juli 2003, Solomon mod Holland af 5. september 2000 og Pejcinoski mod
Jstrig af 23. marts 1999.

| sagen Amara mod Holland opstillede EMD retningslinier for, hvilke elementer der indgar
ved vurderingen af, om der efter artikel 8 er en pligt for en konventionsstat til at tillade segte-
feellesammenfgring. Der skal saledes leegges veegt pa omsteendighederne vedrgrende
etablering af familielivet, i hvilken udstreekning familielivet er eller vil blive brudt, graden af
tilknytning til konventionsstaten, om der er uoverstigelige og abenbare hindringer for at
udgve familielivet et andet sted, og om hensynet til at begraense indvandring eller sikre den
offentlige orden taler imod at tillade aegtefaellesammenfgring (fra afgerelsens side 8-9:
"Whether the exclusion of a family member from a Contracting State is incompatible with the
requirements of Article 8 will depend on a number of factors: the circumstances in which
family life developed, the extent to which family life is or will be effectively ruptured, the ex-
tent of the ties in the Contracting State, whether there are insurmountable objective obsta-
cles for exercising the family life elsewhere, whether there are factors of immigration control
(e.g. a history of breaches of immigration law) or considerations of public order weighing in
favour of the exclusion.”).

Sagen Pejcinoski mod Jstrig vedrarte et afslag pa aegtefeellesammenfaring som felge af en
bestemmelse i den gstrigske udlaendingelov, hvorefter en udenlandsk aegtefaelle til en
gstrigsk statsborger farst kunne opna opholdstilladelse efter et ars aegteskab. | denne sag
tillagde EMD det betydning, at parret ikke havde en berettiget forventning om at kunne
etablere en feelles bopeel | Dstrig i lzbet af det farste ar. Endvidere var der ikke nogen
hindringer for at etablere familielivet i Slovakiet (hustruens hjemland), og endelig
bemaerkede domstolen, at den korte afstand mellem Wien og Slovakiet ikke udelukkede den
mandlige klagers fortsatte arbejde i Wien.

Det fremgar endvidere, at staten er tillagt en vis skensmargin ved afgerelse af, om aegte-
feellesammenfaring skal tillades (f.eks. Amara mod Holland side 8: “(...) regard must be had
to the fair balance that has to be struck between the competing interests of the individual and
of the community as a whole, and in both contexts the State enjoys a certain margin of ap-
preciation.”).

Derudover har EMD i en raekke sager uden for segtefeellesammenfaringsomradet, nemlig
sager om udvisning, anfert en reekke kriterier, der skal indgé ved vurderingen af, om en ag-
tefeelle kan udvises til hjemlandet i en situation, hvor den anden eegtefzelle vil have vanske-
ligt ved at falge med til hjemlandet.
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| sagen Amrollahi mod Danmark af 11. juli 2002 afviste EMD, at en herboende iransk stats-
borger kunne udvises til Iran som fglge af 3 ars feengsel for narkokriminalitet. EMD lagde til
grund, at udvisning ville indebzere, at den udvistes familie (parret, parrets feellesbgrn og den
udviste aegtefeelles seerbarn) ville blive skilt ad, da det i praksis ikke ville veere muligt for fa-
milien at leve sammen i udlandet (Iran). EMD udtalte i den forbindelse, at der ved afgarelsen
af, om udvisning skal finde sted, skal leegges veegt pa karakteren og alvoren af den begaede
forbrydelse, hvor lazenge den udviste har opholdt sig i det land, vedkommende skal udvises
fra, den medgaede tid siden forbrydelsen blev begaet og den udvistes adfaerd i denne perio-
de, de involverede personers statsborgerskab, den udvistes familiemaessige forhold, herun-
der varigheden af segteskabet og andre forhold, der udtrykker parrets reelle familieliv, om
egtefaellen kendte til forbrydelsen ved indgaelse af aegteskabet, om der er barn i segteska-
bet og i givet fald deres alder, og ikke mindst karakteren af de vanskeligheder aegtefaellen vil
opleve i den udvistes hjemland, dog saledes at det forhold, at der vil veere visse vanskelig-
heder, ikke i sig selv kan udelukke en udvisning (fra dommens praemis 35: ”In assessing the
relevant criteria in such a case, the Court will consider the nature and seriousness of the of-
fence committed by the applicant; the length of the applicant's stay in the country from which
he is going to be expelled; the time elapsed since the offence was committed and the appli-
cant's conduct during that period; the nationalities of the various persons concerned; the ap-
plicant's family situation, such as the length of the marriage; and other factors expressing the
effectiveness of a couple's family life; whether the spouse knew about the offence at the time
when he or she entered into a family relationship; and whether there are children in the mar-
riage, and if so, their age. Not least, the Court will also consider the seriousness of the diffi-
culties which the spouse is likely to encounter in the country of origin, though the mere fact
that a person might face certain difficulties in accompanying her or his spouse cannot in itself
exclude an expulsion.”).

Der findes ikke andre domme fra EMD, der neermere belyser raekkevidden af artikel 8 i for-
hold til de forskellige betingelser for aegtefaellesammenfaring, som findes i udleendingeloven.

Heller ikke dansk retspraksis ses at indeholde sikre fortolkningsbidrag med hensyn til neer-
mere at fastlaegge, hvor restriktivt betingelserne for aegtefaellesammenfaring kan udformes
uden at komme i strid med EMRK artikel 8. Der ses saledes ikke at foreligge danske domme
vedrarende segtefeellesammenfgring, hvor de danske domstole er kommet frem til, at en
administrativ afgarelse har veeret i strid med artikel 8.

Ostre Landsret har i tre domme fra december 2003 afgjort, at afslag pa aegtefaellesammen-
faring med herboende indvandrere under henvisning til, at tilknytningskravet ikke var opfyldt,
hverken var i strid med EMRK artikel 8 eller artikel 14 i sammenhaeng med artikel 8. Afgarel-
serne vedrgrer tilknytningskravet, som det var geeldende for den ved lov nr. 365 af 6. juni
2002 gennemfgrte eendring. De tre domme er anket til Hgjesteret.

Det retlige grundlag for en fastlaeggelse af, i hvilke situationer artikel 8 indebzerer en forplig-

telse for Danmark til at give en opholdstilladelse med henblik pa udavelse af familieliv her i
landet, er sdledes meget begraenset.
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Helt kort kan forholdet mellem artikel 8 og adgangen til familiesammenforing sammenfattes
saledes:

- Artikel 8 indebeerer ikke en generel og ubetinget ret til familiesammenfgring.

- Efter EMD's praksis indebeerer bestemmelsen, at der i seerlige tilfaelde ikke kan
nzegtes familiesammenfaring. Der skal i den forbindelse laegges veegt pa omstaen-
digheder vedrgrende etablering af familielivet (foreligger der et nyligt etableret fami-
lieliv, eller er der tale om et allerede etableret familieliv i et land, hvorefter én af aeg-
tefeellerne tager til konventionsstaten og dér ansgger om eegtefeellesammenfaring), i
hvilken udstreekning familielivet er eller vil blive brudt, graden af tilknytning til kon-
ventionsstaten, om der er uoverstigelige og abenbare hindringer for at udgve familie-
livet et andet sted, om hensynet til at begraense indvandring eller sikre den offentlige
orden taler imod at tillade aegtefeellesammenfaring, og om kendskab til regler inde-
beerer, at der ikke er en berettiget forventning om eegtefaellesammenfaring.

Som naevnt ovenfor kan ogsa artikel 14 veere af seerlig relevans i forbindelse med udlaendin-
gelovgivningens regler om aegtefaellesammenfaring.

Artikel 14 lyder saledes:

"Nydelsen af de i denne konvention anerkendte rettigheder og friheder skal sikres uden forskel pa
grund af ken, race, farve, sprog, religion, politisk eller anden overbevisning, national eller social oprin-
delse, tilhgrsforhold til et nationalt mindretal, formueforhold, fadsel eller ethvert andet forhold.”

Artikel 14 forbyder enhver form for diskrimination inden for konventionens omrade og udger
saledes et supplement til de materielle rettigheder i konventionen. Selve bestemmelsen in-
deholder dog ingen naermere definition af diskriminationsbegrebet.

Diskrimination antages normalt at foreligge, nar et individ eller en gruppe af individer uden
saglig og rimelig begrundelse stilles ringere end andre, der er i en sammenlignelig situation.
Forskellig behandling af sammenlignelige situationer kan veere berettiget, safremt den for-
skellige behandling har et legitimt formal og star i rimeligt forhold til dette formal. Forskelsbe-
handling er saledes ikke ngdvendigvis problematisk i forhold til artikel 14.

Et alderskrav kan eksempelvis — uanset at det rummer et element af vilkarlighed — ikke an-
ses for diskriminerende, hvis kravet har et legitimt formal og star i rimeligt forhold til dette for-
mal.

En positiv seerbehandling af visse persongrupper anses endvidere oftest ikke som diskrimi-
nation af den resterende gruppe, der ikke positivt seerbehandles, hvis den positive saerbe-
handling tjener til fremme af faktisk lighed. EMD fastslog séledes i dommen Den Belgiske
Sprogstrid 23/7 1968, at artikel 14 ikke forbyder enhver form for forskelsbehandling og udtal-
te i den forbindelse, at retlige forskelle kan have til formal at udligne faktiske forskelle ("cer-
tain legal inequalities tend only to correct factual inequalities”).

Side 9



Til trods for, at der findes en ganske omfattende praksis fra EMD vedrgrende artikel 14, er
der kun statueret kraenkelse af bestemmelsen i et mindre antal tilfaelde. Dette skyldes til
dels, at artikel 14 kun kan paberdbes i sammenhang med en af de gvrige bestemmelser i
EMRK, og at der efter EMD's praksis ofte ikke foretages en selvsteendig undersggelse af
forholdet til artikel 14, hvis der er fundet kreenkelse af hovedbestemmelsen.

| denne sammenhaeng skal det fremhaeves, at EMD i sagen Abdulaziz, Cabales og Balkan-
dali mod UK anfgrte, at der i en sag om aegtefeellesammenfaring kan ske forskelsbehandling
pa baggrund af fadested (fra dommens praemis 88: "It is true that a person who (...) has
been settled in a country for several years may also have formed close ties with it, even if he
or she was not born there. Nevertheless, there are in general persuasive social reasons for
giving special treatment to those whose link with a country stems from birth within it.”).

Bortset fra denne dom, hvor EMD statuerede kreenkelse af artikel 18 sammenholdt med arti-
kel 8 som fglge af, at det efter den daveerende britiske udleendingelov kun var muligt for
udenlandske maend (men ikke kvinder) bosiddende i UK at fa aegtefaellesammenfaring, ses
EMD ikke at have afsagt domme i artikel 14-sager om eegtefaellesammenfaring.

Der er séledes i forbindelse med artikel 14 tale om et ganske spinkelt grundlag, nar det nzer-
mere skal sgges klarlagt, i hvilke situationer bestemmelsen indebeerer en forpligtelse for
Danmark til at tillade aegtefeellesammenfaring.

Helt kort kan bestemmelsens hovedbetydning for udleendingeomradet opsummeres i fglgen-
de hovedpunkter:

- Det forhold, at en stat behandler sine egne statsborgere anderledes end personer af
fremmed statsborgerskab, er ikke ngdvendigvis i strid med artikel 14.

- Det forhold, at tredjelandsstatsborgere behandles anderledes end EU-statsborgere,
er heller ikke i sig selv i strid med artikel 14, hvis dette er objektivt og sagligt begrun-
det i de retligt bindende aftaler inden for EU. Heller ikke en bedre behandling af
statsborgere fra lande, som en stat har en seerlig tilkknytning til, vil i sig selv veere i
strid med artikel 14.

2.2. Den europaeiske Konvention om Statsborgerret

Artikel 5 i Den europeeiske Konvention om Statsborgerret (EKS) lyder séledes:

”1. En kontraherende stats regler vedrarende statsborgerret mé ikke indeholde forskelle eller omfatte
praksis, der indebaerer, at der finder forskelsbehandling sted pa grund af ken, religion, race, hudfarve,
national eller etnisk oprindelse.

2. Enhver kontraherende stat skal fglge princippet om ikke at forskelsbehandle sine statsborgere, uan-
set om de har erhvervet indfgdsret ved fodslen eller efterfglgende.”

Af den forklarende rapport til konventionen fremgar, at bestemmelsens stk. 1 angar mulig-
hederne for at fastseette betingelser for erhvervelse af statsborgerskab. Det fremgar, at sta-
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ter kan fastsaette lempeligere betingelser for erhvervelse at statsborgerskab for statsborgere
i visse andre stater, og det er derfor ngdvendigt at skelne mellem betingelser, der ikke er ud-
tryk for diskrimination, og betingelser, der er udtryk for diskrimination.

Af den forklarende rapport til bestemmelsen i artikel 5, stk. 2, fremgar, at bestemmelsen er
et udtryk for en hensigtserkleering og ikke en obligatorisk regel, som skal fglges i alle sager.

Endvidere fremgar det, at stk. 2 tager sigte pa at eliminere en diskriminerende anvendelse
af regler i anliggender om statsborgerskab (“rules in matters of nationality”) mellem fgdte
statsborgere og andre statsborgere, herunder naturaliserede personer. Det anfares videre,
at konventionens artikel 7 om frakendelse af statsborgerskab erhvervet ved svig udger en
undtagelse fra princippet.

2.3. Andre internationale forpligtelser

Danmarks internationale forpligtelser raekker videre, end hvad der falger af Menneskerettig-
hedskonventionen og Statsborgerretskonventionen.

Danmark har saledes tiltradt en reekke internationale konventioner, og disse forskellige kon-
ventioner varetager flere og somme tider indbyrdes modsatrettede hensyn. | denne sam-
menhaeng kan seerligt hensynet til kvinders rettigheder samt det forhold, at segteskaber kun
ma kunne indgés med aegtefeellernes frie og uforbeholdne samtykke (som reguleret bl.a. i
FN's konvention om afskaffelse af alle former for diskrimination mod kvinder og FN's konven-
tion om borgerlige og politiske rettigheder) vaere af interesse.

En fortolkning af EMRK ma s@ge at afveje forskellige konventionsregulerede hensyn, og det
ma antages, at EMD vil sgge at finde et fortolkningsresultat, som tager hensyn til andre in-
ternationale konventioner og folkeretlige aftaler.

Det fremgar af artikel 16, stk. 1, i FN’s konvention om afskaffelse af alle former for diskrimi-
nation mod kvinder, at de deltagende stater skal tage alle passende forholdsregler til at af-
skaffe diskrimination mod kvinder i alle zegteskabs- og familieforhold og — pa grundlag af li-
gestilling mellem maend og kvinder — sikre kvinder samme ret til frit at veelge aegtefeelle.

Endvidere fremgar det af flere konventioner, at de kontraherende stater skal sikre, at aegte-
skaber kun indgas med eegtefeellernes frie og uforbeholdne samtykke. Der kan henvises til
artikel 16, stk. 1, i FN’s konvention om afskaffelse af alle former for diskrimination mod kvin-
der, artikel 16, stk. 2, i Verdenserkleeringen om menneskerettigheder, artikel 23, stk. 3, i FN’s
konvention om borgerlige og politiske rettigheder og artikel 10, stk. 1, i FN’s konvention om
gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder.

Medlemsstaterne har saledes en pligt til ikke alene at undlade at fastsaette regler, der inde-

beerer diskrimination mod kvinder i segteskabs- og familieforhold, men ogsé en forpligtelse til
mere aktivt at traeffe foranstaltninger, der sikrer kvinder ret til frit at veelge aegtefeelle.

Side 11



3. Dansk lovgivning i relation til at sikre overensstemmelse mellem udleendingelovens
betingelser for aegtefeellesammenfaring og Danmarks internationale forpligtelser

Udleendingelovens betingelser for segtefeellesammenfaring er ikke absolutte. Der kan ses
bort fra en eller flere af lovens betingelser, hvis saerlige grunde taler for det.

Det fremgar saledes af forarbejderne til udlaendingeloven, at lovens almindelige betingelser
for eegtefeellesammenfaring ikke skal stilles i sager, hvor Danmark i henhold til internationale
forpligtelser skal tillade segtefeellesammenfgring.

| forbindelse med udarbejdelsen af lovforslag om aendringer af udlaendingelovgivningen pa
omrader, hvor EMRK kan veere relevant, har regeringen ud fra det eksisterende retsgrundlag
sagt sa udfarligt som muligt at redeggare for betydningen af relevante konventionsbestem-
melser samt domspraksis fra navnlig EMD og de danske domstole.

Traeffer EMD eller de danske domstole afgarelser, der udbygger eller preeciserer forstéelsen
af EMRK pa et omrade, der har betydning for meddelelse af opholdstilladelse, vil den dan-
ske administration af reglerne skulle tage hensyn til dette.

Udlzendingemyndighederne kan saledes indrette administrationen i overensstemmelse med
udviklingen i forstaelsen af EMRK, uden at det er nadvendigt at aendre i udlaendingeloven.

4. Kommentarer til udredningen
4.1. Generelt

Institut for Menneskerettigheders konklusioner bygger pa en juridisk analyse af, hvorledes
udleendingelovens betingelser for segtefeellesammenfering forholder sig til EMRK og EKS.
Analyserne er ifglge udredningen primeert tilrettelagt saledes, at de fokuserer pa situationer,
hvor lovens krav i praksis farer til, at beskyttelsen af det enkelte menneskes rettigheder ikke
er effektivt beskyttet. Det er anfart, at kreenkelsesrisikoen bl.a. er sggt afdaekket pa bag-
grund af fiktive eksempler, der repraesenterer persongrupper i situationer, hvor statens for-
pligtelse til at beskytte familielivet ikke uden videre kan afvises.

Til brug for instituttets udarbejdelse af udredningen gav Integrationsministeriet i 2003 institut-
tet aktindsigt i en raekke konkrete, anonymiserede afgerelser om afslag pa segtefeellesam-
menforing meddelt af henholdsvis ministeriet og Udleendingestyrelsen under henvisning til,
at tilknytningskravet ikke var opfyldt. Instituttet har endvidere fra ministeriet modtaget prak-
sisnotater vedrarende anvendelsen af 24-ars-kravet og tilknytningskravet ved aegtefeelle-
sammenfgring, diverse statistiske oplysninger samt en anonymiseret udtalelse fra Folketin-
gets Ombudsmand vedrgrende et konkret afslag pa aegtefeellesammenfaring under henvis-
ning til, at tilknytningskravet ikke var opfyldt. Integrationsministeriet har herudover i 2003 be-
svaret en reekke spargsmal fra instituttet navnlig vedrarende betydningen af dansk indfgds-
ret i forbindelse med segtefaellesammenforing.
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Efter Integrationsministeriets opfattelse har instituttets konklusioner om, at Danmark kraen-
ker sine internationale forpligtelser, ikke stotte i afgerelser fra EMD. Efter Integrationsmini-
steriets opfattelse forer almindelige standarder for juridisk metode til, at konklusioner vedrg-
rende reekkevidden af konventionsbestemte forpligtelser med hensyn til spargsmal, som
EMD kun i begraenset omfang har beskeaeftiget sig med, bar afspejle, at konklusionerne hvi-
ler pa en sparsom retspraksis. Konklusionerne i instituttets udredning lever efter Integrati-
onsministeriets opfattelse imidlertid ikke op til sddanne standarder.

Integrationsministeriet har nedenfor gennemgaet og kommenteret de punkter, hvor der efter
instituttets opfattelse er tale om kraenkelser af Danmarks internationale forpligtelser. Der kan
henvises til afsnit 4.2 og 4.3.

Instituttet har p& nogle omrader gengivet regler og praksis pa en ikke korrekt made, uden at
denne ukorrekte gengivelse dog er grundlag for en konklusion om, at Danmark ikke overhol-
der sin internationale forpligtelser. For ikke at efterlade et urigtigt indtryk af disse regler og
praksis er disse omrader omtalt i afsnit 4.4.

Instituttet finder, at reglerne om aegtefeellesammenfgring lever op til de menneskeretlige krav
om forudsigelighed med hensyn til konsekvenserne af reglernes anvendelse. Instituttet an-
befaler dog af hensyn til sikring af en sterre gennemsigtighed i administrationen af reglerne
og dermed starre forudsigelighed for den enkelte, som vil kunne indrette sig efter reglerne, at
myndighederne tilstraeber en forbedring af forudsigeligheden af reglerne om aegtefaellesam-
menfgaring, ved at offentliggare retningslinjer for udavelsen af de forskellige skon, som udfg-
res af administrationen af reglerne om eegtefaellesammenfaring, for eksempel i form af en
arlig beretning med eksempler fra praksis. Der henvises til udredningens side 81.

Efter Integrationsministeriets opfattelse vil det mulige udbytte af en arlig beretning med ek-
sempler fra praksis — som i sagens natur ma bygge pa en raekke konkret begrundede afgo-
relser — ikke std mal med de ressourcer, der skal anvendes pa at udarbejde en sadan beret-
ning. Integrationsministeriet er indstillet pa at overveje, om der er behov for at ege gennem-
sigtigheden pa anden made, f.eks. ved at laegge ministeriets retningslinier for behandlingen
af konkrete sager pa ministeriets hjemmeside.

4.2. Seerligt om proportionalitet og betydningen af, at ansggeren kommer fra et land, der er
geografisk, kulturelt og gkonomisk langt fra Danmark

Instituttets vurdering

Instituttet finder, at 24-ars-reglen sammenholdt med tilknytningskravet farer til kreenkelser af
retten til familieliv, jf. EMRK artikel 8. Det samme geelder administrationen af kravet om gko-
nomisk sikkerhedsstillelse. Det er i den forbindelse anfart, at reglerne udgaer uproportionale
begraensninger i retten til familieliv. Der kan naermere herom henvises til afsnit 4.3.1 0og 4.3.2
nedenfor.
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Instituttet har i tilknytning hertil anfart, at disse kraenkelser navnlig, men ikke udelukkende, vil
opsta, hvor den herboende er fgdt i Danmark, og hvor ansggers hjemland er geografisk og
kulturelt langt fra Danmark.

| forbindelse med et konstrueret eksempel vedrgrende et segteskab mellem danskfgdte An-
ne-Mette Hansen pa 21 ar og iranskfadte Ali Fathi pa 25 ar (udredningens side 60-61 om 24-
ars-reglen og tilknytningskravet) og et konstrueret eksempel pa et segteskab mellem dansk-
fadte Sigurd Olesen pd 55 &r og Susanna Henriques pa 45 ar, statsborger i Mozambique,
(udredningens side 65-66 om kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse) har instituttet anfart,
at det centrale spargsmal i sager om aegtefeellesammenfaring er, om der er hindringer for, at
parret kan i bosaette sig sammen i et andet land end Danmark.

Efter instituttets opfattelse ma Anne-Mette Hansen, som ikke taler farsi, er vestligt opdraget
og kristen, antages at ville opleve betydelige vanskeligheder ved en boseettelse sammen
med sin segtefaelle i Iran, som er Ali Fathis hjemland. | den forbindelse vil det skulle tages i
betragtning, at parret ville skulle bosaette sig i Iran i 7 ar, for parret ville have mulighed for at
boseette sig sammen i Danmark. Baggrunden herfor er, at tilknytningskravet bevirker, at par,
som har boet sammen i en arreekke i et andet land end Danmark, som udgangspunkt ikke vil
opfylde tilknytningskravet. Farst som 28-arig vil Anne-Mette Hansen blive fritaget fra tilknyt-
ningskravet. Alternativet, nemlig at parret skal leve adskilt i tre ar frem til, at Anne-Mette fyl-
der 24 ar, ma tillige anses som en betydelig begraensning i parrets mulighed for at nyde de-
res familieliv.

Det er pa denne baggrund instituttets opfattelse, at der er vaesentlige hindringer for Anne-
Mette Hansens og Ali Fathis nydelse af deres familieliv enten i Danmark eller i et andet land,
og at statens interesse i at begreense tvangsaegteskaber, forbedre integrationen og at be-
greense indvandringen ikke er tilstreekkelige til at begrunde disse hindringer.

Efter instituttets opfattelse ma Sigurd Olesen antages at ville opleve betydelige vanskelighe-
der ved en boseettelse sammen med sin hustru i hendes hjemland Mozambique, som geo-
grafisk, kulturelt og gkonomisk er langt fra Danmark. Sigurd Olesen har aldrig opholdt sig i
udlandet.

Det er pa denne baggrund instituttets opfattelse, at kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse,
som parret ikke har udsigter til at kunne opfylde inden for en overskuelig fremtid, medfarer
veesentlige hindringer for parrets nydelse af deres familielivi Danmark eller i et andet land,
og at statens interesse i at fremme selvforsgrgelse, fremme integration og begreense ind-
vandringen ikke er tilstreekkelige til at begrunde disse hindringer.

Integrationsministeriets svar
Instituttet anfarer flere steder i udredningen, at udleendingelovens betingelser for segtefeelle-
sammenfaring udger uproportionale begraensninger i retten til familieliv. Det geelder som

nzevnt bl.a. med hensyn til 24-ars-reglen sammenholdt med tilknytningskravet samt admini-
strationen af kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse.
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Integrationsministeriet skal generelt bemeerke, at et krav om proportionalitet indebeerer, at
der skal veere et rimeligt forhold mellem mal og midler. Vurderingen af, hvornar en regel er
udtryk for et rimeligt forhold mellem mal og midler, er i farste omfang et anliggende for lov-
givningsmagten. Det er saledes Folketinget og regeringen, der skal bestemme, hvilke lov-
givningsmaessige initiativer der skal tages i anvendelse for at lose et givet samfundsproblem.
Vurderingen af, hvilke midler der skal tages i anvendelse for at forhindre tvangseegteskaber
er eksempelvis af udpraeget politisk karakter.

Integrationsministeriet er enigt med instituttet i, at det i sager om aegtefaellesammenfaring
kan have en vaesentlig betydning, i hvilket omfang der er hindringer for, at det pageeldende
&gtepar kan i boseaette sig sammen i et andet land end Danmark. Der kan henvises til, at
herboende flygtninge i mange tilfeelde kan fa en udenlandsk aegtefzelle til Danmark, selv om
udleendingelovens almindelige betingelser for segtefeellesammenfgring ikke matte veere op-
fyldt.

Integrationsministeriet er imidlertid ikke enigt med instituttet i, at Danmark i det af instituttet
anfarte omfang er forpligtet til i denne vurdering at lsegge veegt pd, at ansegeren kommer fra
et land, der er geografisk, kulturelt og skonomisk langt fra Danmark. Det skal i den forbindel-
se bemeerkes, at der er tale om et mere grundlaeggende spgrgsmal, som ikke kun har be-
tydning for den nuveerende 24-ars-regel, tilknytningskravet og kravet om gkonomisk sikker-
hedsstillelse, men for samtlige betingelser for segtefaellesammenfaring.

Som det fremgér af den ovenfor i afsnit 2.1 omtalte sag Amara mod Holland skal der séledes
ved vurderingen af, om der efter artikel 8 er en pligt at tillade segtefeellesammenfering, bl.a.
laegges vaegt pd, om der er uoverstigelige og abenbare hindringer for at udeve familielivet et
andet sted ("whether there are insurmountable objective obstacles for exercising the family
life elsewhere”).

Efter Integrationsministeriets opfattelse har kriteriet "uoverstigelige og abenbare hindringer
for at udave familielivet et andet sted” et betydeligt snaevrere anvendelsesomrade end det af

instituttet anvendte "geografisk, kulturelt og gkonomisk langt fra Danmark”.

4.3. Udredningens enkelte konklusioner

4.3.1. 24-ars-reglen og tilknytningskravet

Efter udleendingelovens § 9, stk. 1, nr. 1, er det en betingelse for aegtefeellesammenfaring, at
den herboende og ansageren begge er over 24 ar (den sakaldte 24-ars-regel).

Bestemmelsen blev indfart i 2002 som en af flere aendringer af betingelserne for familie-
sammenfering, jf. lov nr. 365 af 6. juni 2002. Det fremgar af forarbejderne til loven, at e&en-
dringerne samlet set navnlig havde til formal at begraense antallet af familiesammenfgrte ud-
leendinge for at modvirke voksende problemer med udlaendinge, der ikke er i arbejde.
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Af forarbejderne fremgar, at op mod halvdelen af de indvandrere og efterkommere, der blev
gift i 1999, blev gift med en person bosat i udlandet, og der anfares i den forbindelse falgen-
de:

"Regeringen foreslar pa den baggrund, at der som udgangspunkt ikke skal kunne gives tilladelse til
egtefeellesammenfaring, hvis en af segtefeellerne er under 24 ar.

Herved agnsker regeringen at mindske risikoen for tvangsaegteskaber og arrangerede segteskaber, der
har til formal at udlgse familiesammenfaring. Jo eeldre man er, desto bedre kan man modsta et pres fra
familien eller andre til at indga et segteskab mod sin vilje. Formalet med forslaget er saledes at beskyt-
te unge mod et pres i forbindelse med indgaelse af eegteskab og samtidig at frigare de unge fra et pres
for at forklare over for myndighederne, at de gnsker aegtefeellesammenforing, selvom dette i virkelig-
heden ikke er tilfeeldet.”

Efter udleendingelovens § 9, stk. 7, er det, medmindre seerlige grunde taler derimod, endvi-
dere en betingelse for aegtefeellesammenfaring, at aegtefaellernes samlede tilknytning til
Danmark er starre end til et andet land. Der ses bort fra tilknytningskravet, hvis den herbo-
ende person har haft dansk indfgdsret i 28 ar eller ophold i Danmark i 28 ar (den sakaldte
28-ars-regel).

Instituttets vurdering

Instituttet har med udgangspunkt i det ovenfor i afsnit 4.2 neevnte konstruerede eksempel
med Anne-Mette Hansen og Ali Fathi vurderet, om statens interesse i at begraense tvangs-
egteskaber, at forbedre integrationen eller at begreense indvandringen kan begrunde, at der
i denne sag meddeles afslag pa aegtefeellesammenfaring.

Instituttet nar frem til, at dette ikke er tilfeeldet. Instituttet har i den forbindelse anfert, at sta-
tens interesse i at begraense tvangseegteskaber, at forbedre integrationen og at begreense
indvandringen er lovlige formal, men at det vil veere uproportionalt at begraense Anne-Mette
Hansens og Ali Fathis mulighed for at samleve i Danmark.

Det er med hensyn til begraensningen af tvangsaegteskaber instituttets vurdering, at 24-ars-
reglen begraenser en langt starre gruppe menneskers muligheder for segtefeellesammenfo-
ring end den gruppe blandt visse etniske minoriteter, som er i risiko for tvangsaegteskaber.

Det anferes, at reglen saledes rammer ikke alene den relativt lille gruppe blandt visse etni-

ske minoriteter, som er i risiko for at blive udsat for tvangsaegteskaber, men ogsa alle dem,
der efter eget gnske vil gifte sig med en udleending, for de er fyldt 24 ar.

Instituttet anfarer i tilknytning hertil, at et alderskrav pa 21 ar, som EU's familiesammenfg-
ringsdirektiv giver mulighed for at stille, ma antages i langt flere tilfaelde at vaere proportionalt
end et alderskrav p& 24 ar, seerligt nar 24-ars-kravet sammenholdes med tilknytningskravet.

Med hensyn til forbedring af integrationen har instituttet anfert, at 24-ars-reglen sammen-

holdt med tilknytningskravet ma antages at ramme en stor gruppe herboende personer, som
ikke har problemer i forhold til integrationen.
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Med hensyn til begraensningen af indvandring har instituttet anfert, at en sa betydelig be-
greensning i retten til familieliv, som Anne-Mette Hansen og Ali Fathi udsaettes for, ikke vil
kunne begrundes med statens generelle ret til at begreense indvandring.

Sammenfattende er det instituttets vurdering, at 24-ars-reglen — sammenholdt med tilknyt-
ningskravet — farer til kreenkelser af retten til familieliv.

Der kan i gvrigt henvises til udredningens side 60-65.
Integrationsministeriets svar

Integrationsministeriet har lagt til grund, at instituttet er af den opfattelse, at begraensninger-
ne i adgangen til segtefaellesammenfagring som fglge af 24-ars-reglen er uproportionale i for-
hold til forméalet med bestemmelsen og dermed ikke i overensstemmelse med EMRK artikel
8. Der kan henvises til, at instituttet som naevnt har anfgrt, at reglen rammer en stor gruppe

af personer, som ikke er i risiko for tvangsaegteskaber og ikke har problemer med integratio-
nen.

Det er endvidere lagt til grund, at instituttet ikke finder, at en 21-ars-regel, som EU's familie-
sammenfaringsdirektiv giver mulighed for, vil vaere uproportional i EMRK's forstand. Der kan
henvises til, at instituttet har anfart, at en 24-ars-regel sammenholdt med tilknytningskravet

rammer forholdsvis flere mennesker forholdsvis mere intensivt end en 21-ars-regel.

Af tal fra Danmarks Statistik for 2001 — det vil sige far 24-ars-reglen blev indfart — fremgar, at
124 ud af de 1.137 herboende kvinder mellem 18 og 21 ar, der blev gift i dette ar, blev gift
med en person bosat i udlandet (10,9 %). For kvinder i aldersgruppen 21 til 24 ar var tallet
142 ud af 2.305 (6,2 %). For kvinder gift efter det fyldte 24 ar var tallet 582 ud af 30.995 (1,9
%). For maend i de naevnte aldersgrupper var tallene henholdsvis 40 ud af 419 (9,5 %), 49
ud af 1.154 (4,2 %) og 1024 ud af 33.146 (3,1 %).

Af de 355 personer i alderen 18 til 24 ar, der i 2001 blev gift med en person bosat i udlandet,
var de 250 personer ikke danske statsborgere fra fadslen. Saledes havde godt 70 % af de
omhandlede personer en anden etnisk baggrund end dansk.

Det er Integrationsministeriets opfattelse, at dette segteskabsmeanster for 2001 viser, at her-
boende personer under 24 &r med en anden etnisk baggrund end dansk i langt hgjere grad
end personer under 24 ar med en dansk etnisk baggrund blev gift med en person bosat i ud-
landet, og at herboende under 24 ar i langt hgjere grad end herboende over 24 ar blev gift
med en person fra udlandet. Det er endvidere ministeriets opfattelse, at forskellen mellem
aldersgruppen 18-21 ar og 21-24 ar ikke er sa veesentlig, at en 21-ars-regel p4A samme made
som en 24-ars-regel ma antages at ville opfylde formalet med bestemmelsen.

Det anfarte skal ses i sammenhaeng med, at 67 % af de udleendinge under 24 ar i Danmark

fra ikke-vestlige lande, der blev qift i 2001, blev gift med en person fra udlandet. Der kan
herom henvises til Arbog for udlzendinge 2004.

Side 17



Integrationsministeriet finder derfor, at 24-ars-reglen er proportional i forhold til formalet med
bestemmelsen, der som naevnt er at begreense tvangsaegteskaber, forbedre grundlaget for
integration af udlaendinge i Danmark samt at begraense indvandringen til Danmark.

Integrationsministeriet skal i den forbindelse naevne, at Danmark ifglge bl.a. FN’s konvention
om borgerlige og politiske rettigheder har en pligt til ikke alene at undlade at fastseette regler,
der indebeerer diskrimination mod kvinder i aegteskabs- og familieforhold, men ogsé en for-
pligtelse til mere aktivt at treeffe foranstaltninger, der sikrer kvinder ret til frit at vaelge segte-
feelle.

Instituttet har i dets vurdering inddraget tilknytningskravet, idet instituttet har anfort, at 24-
ars-reglen — sammenholdt med tilknytningskravet — farer til kraenkelser af retten til familieliv.

Integrationsministeriet har forstaet det anfarte saledes, at der sigtes til det forhold, at hvis
Anne-Mette Hansen og Ali Fathi i det konstruerede eksempel tager ophold uden for Dan-
mark for at veere sammen, indtil Anne-Mette Hansen opfylder 24-ars-reglen, vil de som faglge
af tilknytningskravet farst kunne opna opholdstilladelse i Danmark, nar Anne-Mette Hansen
fylder 28 ar.

Det forhold, at Anne-Mette Hansen og Ali Fathi som felge af 24-ars-reglen sammenholdt
med tilknytningskravet henvises til at bo sammen i udlandet, indtil Anne-Mette Hansen fylder
28 ar, er efter Integrationsministeriets opfattelse ikke i sig selv i strid med retten til familieliv,
jf. EMRK artikel 8. Der kan henvises til, at det fglger af EMD’s praksis, at artikel 8 ikke inde-
baerer en ret for segtefaeller til at vaelge, i hvilket land familielivet skal udgves.

4.3.2. Kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse

Efter udleendingelovens § 9, stk. 4, er det, medmindre ganske seerlige grunde afgerende ta-
ler derimod, en betingelse for aegtefaellesammenfaring, at den herboende person, som det
pahviler at forsarge ansageren stiller gkonomisk sikkerhed for 50.000 kr. (i 2004-tal 53.096
kr.) til deekning af eventuelle fremtidige offentlige udgifter til hjeelp efter lov om aktiv socialpo-
litik eller integrationsloven til ansggeren.

Den gkonomiske sikkerhed skal stilles i form af en anfordringsgaranti, jf. § 4 i bekendtgarel-
se nr. 582 af 10. juli 2002 om sikkerhedsstillelse efter bl.a. udleendingelovens § 9, stk. 4. En
anfordringsgaranti for et belab pa godt 50.000 koster omkring 1.500 kr. arligt.

Bestemmelseni § 9, stk. 4, blev indfart i 2002 som en af flere aendringer af betingelserne for
familiesammenfaring, jf. lov nr. 365 af 6. juni 2002. Det fremgar af forarbejderne til loven, at

a&ndringerne samlet set navnlig havde til formal at begreense antallet af familiesammenfarte
udleendinge for at modvirke voksende problemer med udleendinge, der ikke er i arbejde.

Bestemmelseni § 9, stk. 4, var — sammen med udvidelse af personkredsen, der skal godt-

gore forsgrgelsesevne, og indfarelse af et krav om, at den herboende ikke m& have modta-
get hjeelp efter lov om aktiv socialpolitik eller integrationsloven i en periode pa 1 ar inden an-
saggningen — en af tre eendringer med hensyn til krav om selvforsgrgelse. Om begrundelsen
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for disse stramninger fremgar det af forarbejderne til loven, at det er regeringens gnske, at
alle segtefaellesammenfarte udleendinge som udgangspunkt skal veere selvforsgrgende. Med
hensyn til aegtefeellesammenfgrte udlaendinge sikres det herved, at disse ikke ligger det of-
fentlige til byrde, hvilket vil bidrage til en generelt starre velvilje og forstaelse over for udleen-
dinge i befolkningen.

Instituttets vurdering

Instituttet har med udgangspunkt i det ovenfor i afsnit 4.2 nsevnte konstruerede eksempel
med Sigurd Olesen og Susanne Henriques vurderet, om statens interesse i at fremme selv-
forsgrgelse, fremme integration eller begreense indvandringen kan begrunde, at der i denne
sag meddeles afslag pa segtefeellesammenfaring.

Instituttet nar frem til, at dette ikke er tilfeeldet. Instituttet har i den forbindelse anfert, at sta-
tens interesse i at fremme selvforsgrgelse, fremme integration og begreense indvandringen
er lovlige formal, men at det vil veere uproportionalt at begraense Sigurd Olesen og Susanne
Henriques mulighed for at samleve i Danmark.

Det er med hensyn til fremme af selvforsgrgelse anfart, at det er instituttets vurdering, at der
ikke i de gvrige EU-lande er konsensus om, at gkonomisk sikkerhedsstillelse kan stilles som
betingelse for aegtefaellesammenfgring. Instituttet har desuden med henvisning til, at EMD i
en dom har afgjort, at retten til separation ogsa skal veere tilgeengelig for personer med darli-
ge okonomiske forhold, anfart, at en stat kan veere forpligtet til at sikre, at personer ikke bli-
ver forhindret i en effektiv nydelse af retten til familieliv som fglge af darlige skonomiske for-
hold. Endvidere har instituttet anfert, at det fglger af lov om aktiv socialpolitik § 2, at det of-
fentlige forst skal treede til med kontanthjaelp til en asegtefaelle, hvis den anden aegtefeelle ikke
selv kan yde vedkommende den ngdvendige hjeelp. Selv hvis der ikke stilles gkonomisk sik-
kerhed, vil Susanna Henriques farst vaere berettiget til offentlig gkonomisk bistand, safremt
Sigurd Olesen ikke selv kan forsgrge hende.

Med hensyn til fremme af integrationen anfgres det, at reglen ma antages at ramme en be-
tydelig gruppe personer i lavt lannede stillinger, som pa trods af steerk arbejdsmarkedstil-
knytning ikke kan opfylde kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse.

Med hensyn til begraensningen af indvandring har instituttet anfart, at en sa betydelig be-
graensning i retten til familieliv, som Sigurd Olesen udseettes for, ikke vil kunne begrundes
med statens generelle ret til at kontrollere indvandring.

Sammenfattende er det instituttets vurdering, at administrationen af kravet om gkonomisk
sikkerhed i forbindelse med aegtefeellesammenfaring forer til kraenkelser af retten til familie-

liv.

Der kan i gvrigt henvises til udredningens side 65-68.
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Integrationsministeriets svar

Integrationsministeriet har lagt til grund, at instituttet er af den opfattelse, at begraensningen i
adgangen til segtefeellesammenfgring som faglge af kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse
ikke er proportionalt med formalet hermed. Der kan henvises til, at instituttet som nzevnt bl.a.
har anfgrt, at reglen mé& antages at ramme en betydelig gruppe personer i lavt lannede stil-
linger, som pa trods af staerk arbejdsmarkedstilknytning ikke kan opfylde kravet om gkono-
misk sikkerhedsstillelse.

Udleendingelovens krav om sikkerhedsstillelse er som naevnt begrundet i et gnske om, at de
familier, der gnsker at boseette sig i Danmark, kan forsgrge sig selv og ikke ligger det offent-
lige til last. Det forudseettes desuden, at en herboende, der har en fast tilknytning til ar-
bejdsmarkedet, bedre kan medvirke til at sikre aegtefaellens integration i det danske sam-
fund.

Det er i den forbindelse Integrationsministeriets opfattelse, at sikkerhedsstillelsen kan moti-
vere aegtefeeller til at sege at sikre deres tilknytning til arbejdsmarkedet.

Integrationsministeriet finder, at kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse er proportionalt i
forhold til formalet.

Det er i gvrigt efter ministeriets opfattelse ikke godtgjort, at reglen ma antages at ramme en
betydelig gruppe personer i lavt lannede stillinger, som pa trods af steerk arbejdsmarkedstil-

knytning ikke kan opfylde kravet om gkonomisk sikkerhedsstillelse.

4.3.3. Hj=elp efter lov. om aktiv socialpolitik eller integrationsloven

Efter udleendingelovens § 9, stk. 5, er det, medmindre ganske seerlige grunde afgerende ta-

ler derimod, en betingelse for agtefaellesammenfaring, at den herboende aegtefaelle ikke har
modtaget hjeelp efter lov om aktiv socialhjeelp eller integrationsloven i et ar inden tidspunktet

for indgivelsen af ansggningen og frem til meddelelsen af opholdstilladelsen.

Bestemmelsen blev indfgrt ved lov nr. 365 af 6. juni 2002. Der henvises til det anforte oven-
for under 4.3.2.

Om begrundelsen for bestemmelsen i § 9, stk. 5, er i forarbejderne seerligt anfart falgende:

"En herboende persons mulighed for at bidrage positivt til en udenlandsk aegtefaelles integration i det
danske samfund og pa det danske arbejdsmarked vil normalt vil veere starst, hvis den herboende selv
er i arbejde og har veeret det igennem en periode.

Bestemmelsen vil derfor gare segtefeellesammenfgring betinget af, at den herboende ikke har modta-

get hjeelp efter lov om aktiv socialhjeelp eller integrationsloven i et ar inden tidspunktet for indgivelsen
af ansggningen og frem til meddelelsen af opholdstilladelsen.”
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Instituttets vurdering

Instituttet finder, at denne betingelse for segtefaellesammenforing udger usaglig og upropor-
tional forskelsbehandling (diskrimination) af personer i strid med EMRK artikel 14 sammen-
holdt med artikel 8 om retten til familieliv.

Instituttet har anfart, at begreaensninger i civile rettigheder pa grund af modtagelse af sociale
ydelser ikke er forbudt i henhold til menneskeretten. Det er dog instituttets formodning, at der
pa baggrund af bestemmelserne i FN's konvention om borgerlige og politiske rettigheder ar-
tikel 11 og 4. tilleegsprotokol til EMRK, artikel 1, begge om forbud mod frihedsbergvelse pa
grund af manglende evne til at opfylde en kontraktlig forpligtelse, bagr udvises varsomhed
med begraensninger i civile rettigheder pa grund af fattigdom.

Instituttet finder endvidere, at fremme af selvforsgrgelse og begraensning af indvandring er
lovlige formal i forhold til menneskeretten.

Instituttet finder, at modtagelse af offentlige ydelser pa tidspunktet for vurderingen af ansgg-
ningen om eegtefaellesammenfaring vil veeret egnet til at belyse forsagrgelsesevnen pa dette
tidspunkt. Instituttet finder det imidlertid tvivisomt, om modtagelse af offentlige ydelser i et ar
forud for indgivelse af en ansggning om segtefeellesammenfgring er egnet til at belyse for-
sgrgelsesevnen pa tidspunktet for vurderingen af ansggningen.

Efter instituttets vurdering vil det séledes vaere udtryk for en usaglig og uproportional for-
skelsbehandling, hvis en herboende person, som 11 maneder far indgivelse af en ansggning
om eegtefeellesammenfgring har modtaget kontanthjeelp i to uger, stilles ringere end en her-
boende person, som ikke har modtaget kontanthjeelp inden for det sidste ar, nar begge ellers
har samme stilling og samme formue.

Instituttet finder derfor, at reglen i udleendingelovens § 9, stk. 5, udger diskrimination pa
grund af modtagelse af offentlige ydelser i strid med EMRK artikel 14 sammenholdt med ar-
tikel 8 om retten til familieliv.

Der kan i gvrigt henvises til udredningens side 75-76.
Integrationsministeriets svar

Bestemmelsen i Udleendingelovens § 9, stk. 5, er som naevnt seerligt begrundet i, at en her-
boende persons mulighed for at bidrage positivt til en udenlandsk aegtefaelles integration i
det danske samfund og pa det danske arbejdsmarked normalt vil veere starst, hvis den her-
boende selv er i arbejde og har veeret det igennem en periode. Bestemmelsen har saledes
et integrationsmeessigt sigte, der understreges af, at bestemmelsen gaelder uafthaengigt af,
om den herboende kan godtgare at forsgrge sin segtefeelle.

Det er saledes Integrationsministeriets opfattelse, at denne bestemmelse ud over at belyse

den herboendes forsgrgelsesevne har en seerlig betydning med hensyn til at belyse den
herboendes tilknytning til det danske arbejdsmarked. En mindre stabil tilknytning til det dan-

Side 21



ske arbejdsmarked vil i mange tilfaelde kunne veere et tegn pa en mindre stabil evne til selv-
forsargelse og en ringere mulighed for en vellykket integration af den ansggende aegtefaelle.

Ministeriet er enigt med instituttet i, at der i det af instituttet konstruerede eksempel om en
person, der, 11 maneder far ansggningen indgives, har modtaget kontanthjeelp i 2 uger, kan
veere grund til at overveje, om modtagelsen af offentlige ydelser har betydning for mulighe-
den for en vellykket integration af aegtefaellen, og om der i dette tilfaelde saledes bar ses bort
fra bestemmelsen i § 9, stk. 5. P4 den anden side kan det forhold, at det ikke kan anses for
seerligt indgribende at henvise aegteparret til at afvente en tilladelse til segtefeellesammenfo-
ring i de fa uger, det varer far kravet er opfyldt, tale imod, at det er uproportionalt at stille
kravet. Det skal generelt bemeerkes, at det i sager, hvor det ma antages at veere i strid med
internationale forpligtelser at kreeve betingelsen opfyldt, vil udlaendingemyndighederne med
hjemmel i bestemmelsen og lovens forarbejder kunne fravige kravet i § 9, stk. 5.

Integrationsministeriet finder, at kravet generelt star i rimeligt forhold til hensynet til at sikre
ansggeren et ordentligt grundlag for en god integration her i landet.

Ministeriet er derfor ikke enigt med instituttet i, at bestemmelsen udger usaglig og upropor-
tional forskelsbehandling mellem personer, som opfylder kravet, og personer, som ikke op-
fylder kravet.

Instituttets udredning kan i gvrigt laeses pa den méde, at kravet med hensyn til modtagelse
af offentlige ydelser efter instituttets opfattelse alene kan anses for relevant pa tidspunktet
for behandlingen af ansggningen, og at der saledes — blot den pagaeldende er i beskeeftigel-
se pa dette tidspunkt — ikke kan leegges veegt pa, om en person kun har en begraenset eller
ingen tidligere tilknytning til arbejdsmarkedet. Pa baggrund af de ovennaevnte integrations-
maessige hensyn bag kravet er Integrationsministeriet ikke enigt heri. Endvidere kan et krav
med hensyn til modtagelse af offentlige ydelser, der er begraenset til tidspunktet for behand-
lingen af en ansggning, efter Integrationsministeriets opfattelse indebaere en risiko for om-
géelse i form af etablering af kortvarige proforma anseettelsesforhold.

4.3.4. 28-ars-reglen og EMRK artikel 14 — forskelsbehandling af danske statsborgere

Efter udleendingelovens § 9, stk. 7, er det, medmindre seerlige grunde taler derimod, en be-
tingelse for segtefaellesammenforing, at segtefeellernes samlede tilknytning til Danmark er
starre end til et andet land. Der ses bort fra tilknytningskravet, hvis den herboende person
har haft dansk indfgdsret i 28 ar (den sakaldte 28-ars-regel).

28-ars-reglen blev indfart med lov nr. 1204 af 27. december 2003. Om formalet med 28-ars-
reglen fremgar af forarbejderne fglgende:

"Formalet med forslaget er at sikre, at udlandsdanskere med en steerk og varig tilknytning til Danmark i
form af mindst 28 ars dansk indfgdsret far mulighed for at kunne opna segtefaellesammenfaring i Dan-
mark. Forslaget skal saledes hjeelpe en gruppe af personer, som efter den geeldende bestemmelse i
udleendingelovens § 9, stk. 7, ikke har samme muligheder som herboende danske og udenlandske
statsborgere for at fa segtefaellesammenfaring i Danmark. Med den foreslaede justering af tilknytnings-
kravet vil udlandsdanskere fa reel mulighed for at vende tilbage til Danmark med en udenlandsk segte-

Side 22



feelle eller samlever, ligesom unge danskere kan rejse ud og opholde sig en periode i udlandet med
sikkerhed for ikke — som falge af tilknytningskravet — at veere afskaret fra at kunne vende tilbage til
Danmark med en udenlandsk segtefeelle eller samlever.

Regeringen finder ikke, at de grundleeggende formal med aendringen af tilkknytningskravet ved lov nr.
365 af 6. juni 2002 forspildes ved ikke at kraeve tilknytningskravet opfyldt i de tilfeelde, hvor den herbo-
ende person har haft dansk indfgdsret i 28 &r. Det bemaerkes herved, at udlandsdanskere, som plan-
leegger pa et tidspunkt at vende tilbage til Danmark med deres familie, oftest vil have bevaret en steerk
tilknytning til Danmark, som tillige viderebringes til segtefeelle eller samlever og eventuelle bgrn. Det
sker f.eks. ved, at der tales dansk i hjemmet, at der holdes ferie i Danmark, at familien holder danske
aviser m.v. Der er saledes normalt grundlag for en vellykket integration af en udlandsdanskers familie i
det danske samfund.”

Under henvisning til, at Danmarks internationale forpligtelser indebeerer, at herboende ud-
leendinge, der er fadt og opvokset her i landet eller er kommet hertil som mindre bgrn og har
haft deres opvaekst her i landet, skal sidestilles med personer med dansk indfgdsret, er i for-
arbejderne anfart fglgende:

"Det bemaerkes herved, at personer, der ikke har haft dansk indfedsret i 28 ar, men er fadt og opvokset
her i landet eller kommet hertil som mindre bgrn og har haft deres opvaekst her i landet, i almindelighed
vil blive undtaget fra tilknytningskravet, nar de pageeldende har opholdt sig lovligt 28 ar her i landet. |
sadanne tilfeelde vil der foreligge ganske szerlige grunde, der taler for, at meddelelse af aegtefeelle-
sammenfaringstilladelse ikke betinges af, at tilknytningskravet er opfyldt. De pageeldende vil herved i
praksis veere sidestillet med personer, der har haft dansk indfadsret i 28 ar.

(..).

Den herboendes ophold i Danmark skal i det veesentlige udgare en sammenhaengende periode pa
mindst 28 ar og i hele denne periode have veeret lovligt. Det kraeves dog ikke, at den herboendes lovli-
ge ophold i Danmark er helt uden afbrydelser. Korterevarende ophold i udlandet, herunder szedvanlige
ferieophold i udlandet, har séledes ikke betydning for beregningen af 28 ars-opholdsperioden.

Derimod skal leengerevarende ferieophold og andre udlandsophold som udgangspunkt treekkes fra den
herboendes opholdsperiode i Danmark. Ved lzengerevarende ophold forstas i denne forbindelse nor-
malt ophold af mere end en maneds varighed i udlandet. Usaedvanligt hyppige udlandsophold kan lige-
ledes treekkes fra den herboendes opholdsperiode i Danmark, uanset at de enkelte ophold er af kortere
varighed.

Ophold i udlandet, som er af vaesentlig betydning for den herboendes uddannelsesmaessige udvikling,
tilknytning til arbejdsmarkedet og lignende, skal dog ikke fratreekkes ved beregningen af den pageel-
dendes lovlige ophold her i landet.”

Instituttets vurdering

Instituttet finder, at tilknytningskravet sammenholdt med 28-ars-reglen medfarer en forskels-
behandling pa grund af etnicitet, race og tidspunkt for erhvervelse af dansk indfgdsret mel-
lem danske statsborgere med dansk etnisk baggrund og danske statsborgere med anden
etnisk baggrund, og at denne forskelsbehandling ikke opfylder sagligheds- og proportionali-
tetskravet i EMRK artikel 14 og derfor udger diskrimination.
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Instituttet anfarer, at det for sd vidt angar forskelsbehandling mellem personer, der siden
fadslen har haft dansk indfedsret, og danske statsborgere med anden etnisk baggrund end
dansk, som ikke er fgdt med dansk indfgdsret, m& antages, at tilknytningskravet sammen-
holdt med 28-ars-reglen vil medfere indirekte forskelsbehandling pa grund af etnisk oprindel-
se i forhold til muligheden for at opna aegtefeellesammenfering.

De personer, der som udgangspunkt vil fa gavn af 28-ars-reglen, er personer, der fra fgdslen
har haft dansk statsborgerskab. Derimod vil personer med anden etnisk baggrund end dansk
oftere end etniske danskere enten ikke have dansk statsborgerskab eller farst opna dette
senere end ved fgdslen. Denne gruppe vil derfor skulle opfylde tilknytningskravet i flere ar
efter det fyldte 28. ar, end personer fgdt med dansk statsborgerskab, der overvejende vil
veere etniske danskere.

Instituttet finder pa baggrund af de naevnte forarbejder, at indirekte forskelsbehandling ma
antages at vaere hensigten med bestemmelsen.

Der kan i gvrigt henvises til udredningens side 117-118.
Integrationsministeriets svar

28-ars-reglen er — som en undtagelse fra udlaendingelovens almindelige krav om, at segte-
feellernes samlede tilknytning til Danmark skal veere sterre end til et andet land — et standar-
diseret tilkknytningskrav baseret pa objektive kriterier i form af enten 28 ars indfgdsret i Dan-
mark eller 28 ars lovligt — i det veesentlige sammenhaengende — ophold i Danmark.

Dansk indfgdsret er udtryk for et seerligt tilharsforhold til Danmark. Uanset om der givet kan

findes eksempler pa danske statsborgere, der reelt ikke har nogen videre tilknytning til Dan-
mark, eendrer dette ikke ved, at danske statsborgere normalt opholder sig det meste af livet i
Danmark og i gvrigt gennem hele livet bevarer den vaesentligste tilknytning hertil.

Personer, som har erhvervet indfadsret pa et senere tidspunkt i livet, og som pa grund af
lengerevarende udlandsophold ikke som 28-arige kan sidestilles med danske statsborgere,
vil derfor normalt ikke have samme tilknytning til Danmark som personer i samme alder, der
er fadt danske statsborgere.

Det tilleegges i andre sammenhasnge seerlig betydning, om en person har dansk indfgdsret,
f.eks. i grundlovens regler om valgret og valgbarhed, regler om beseettelse af offentlige
hverv m.v.

Det er derfor Integrationsministeriets opfattelse, at den forskelsbehandling mellem danske
statsborgere, som 28-ars-reglen kan indebeere, er sagligt begrundet og ikke er diskrimine-
rende.

Integrationsministeriet ma i den forbindelse afvise, at der er tale om forskelsbehandling pa

grundlag af etnicitet og race. Den forskelsbehandling, 28-ars-reglen kan indebaere mellem
danske statsborgere, bygger alene pa tidspunktet for erhvervelse af indfadsretten. Ministeri-
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et kan tilfgje, at de udleendinge i Danmark, der erhverver dansk indfgdsret, stammer fra
mange forskellige lande og dermed ikke kan siges at have en seerlig etnisk baggrund. Til il-
lustration kan neevnes, at de knapt 5.000 personer, der i 2004 erhvervede dansk indfgdsret
ved naturalisation, i alt stammede fra mere end 130 lande. Blandt disse stammede ca. 1.200
personer fra Bosnien-Hercegovina, ca. 440 fra Somalia, ca. 440 fra Tyrkiet, ca. 260 fra Irak
og ca. 200 fra Sri Lanka.

4.3.5. 28-ars-reglen og EMRK artikel 14 — forskelsbehandling mellem danske statsborgere
og udenlandske statsborgere

Herboende personer, der enten har haft dansk indfgdsret i mindst 28 ér, eller er vokset op i
Danmark og endvidere har opholdt sig lovligt her i landet i en — i det vaesentlige sammen-
haengende periode — pa mindst 28 ar, er fritaget fra det almindelige tilknytningskrav i udleen-
dingelovens § 9, stk. 7. Der kan naermere herom henvises til det anfgrte i afsnit 4.3.4 oven-
for.

Instituttets vurdering

Instituttet finder, at tilknytningskravet sammenholdt med 28-ars-reglen medfarer en forskels-
behandling pa grund af etnicitet og race mellem personer fadt med dansk statsborgerskab
og personer fgdt i Danmark uden dansk statsborgerskab, som er opvokset her i landet, og at
denne forskelsbehandling ikke opfylder sagligheds- og proportionalitetskravet i EMRK artikel
14 og derfor udger diskrimination.

Instituttet anfarer saledes, at personer, som er fgdt i Danmark uden dansk statsborgerskab,
som altovervejende udgangspunkt vil vaere personer med anden etnisk baggrund end dansk,
mens personer fadt med dansk statsborgerskab almindeligvis vil veere personer med dansk
etnisk baggrund. Efter instituttets opfattelse vil tilknytningskravet sammenholdt med 28-ars-
reglen saledes fare til indirekte forskelsbehandling pa grund af etnisk oprindelse. Instituttet
finder, at dette ogsa ma antages at veere hensigten med bestemmelsen.

Instituttet anfgrer, at en person fgdt med dansk indfgdsret vil kunne vaere fadt i udlandet og
kun have en meget ringe tilknytning til Danmark, men alligevel veere stillet bedre end en per-
son, der ikke er fgdt med dansk indfadsret, men som er fadt og opvokset her i landet.

Det er pa denne baggrund instituttets vurdering, at det formelle krav om 28 ars dansk ind-
fadsret som udgangspunkt ikke er et egnet kriterium til at sikre, at en herboende fadt med
dansk indfgdsret og dennes udenlandske aegtefeelle har en seerlig teet tilkknytning til Danmark
i forhold til personer, der er fadt i Danmark uden dansk indfgdsret, og som er opvokset her i
landet.

Der kan i gvrigt henvises til udredningens side 118-119 og side 123-125.
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Integrationsministeriets svar

28-ars-reglen er et standardiseret tilknytningskrav baseret pa objektive kriterier i form af en-
ten 28 ars indfadsret i Danmark eller 28 ars lovligt — i det vaesentlige sammenhaengende —
ophold i Danmark.

Dansk indfgdsret er udtryk for et saerligt tilhgrsforhold til Danmark. Danske statsborgere vil
normalt opholde sig det meste af livet i Danmark og i gvrigt gennem hele livet bevarer den
vaesentligste tilknytning hertil. Personer, der ikke har erhvervet indfedsret, og som pa grund
af laengerevarende udlandsophold ikke som 28-arige kan sidestilles med danske statsborge-
re, vil derfor normalt ikke have samme tilknytning til Danmark som personer i samme alder,
der er fodt danske statsborgere. Der kan i gvrigt henvises til Integrationsministeriets svar
ovenfor i afsnit 4.3.4.

Det er derfor Integrationsministeriets opfattelse, at den forskelsbehandling, 28-ars-reglen
kan indebaere mellem danske statsborger og udenlandske statsborgere i Danmark, er sagligt
begrundet.

Integrationsministeriet ma i den forbindelse afvise, at der er tale om forskelsbehandling pa
grundlag af etnicitet og race. Den forskelsbehandling, 28-ars-reglen kan indebzere, bygger
alene pa nationalitet, dvs. dansk statsborger eller ikke-dansk statsborger. Ministeriet kan i
den forbindelse tilfgje, at udleendinge i Danmark stammer fra mange forskellige lande og
dermed ikke kan siges at have en seerlig etnisk baggrund. Til illustration kan nsevnes, at an-
tallet af udlaendinge i Danmark med statsborgerskab i henholdsvis Norge, Storbritannien,
Tyskland, Jugoslavien, Somalia og Afghanistan er omtrent det samme (mellem 9.000 og
12.000 personer).

4.3.6. 28-ars-reglen og statsborgerretskonventionen

Herboende personer, der enten har haft dansk indfgdsret i mindst 28 ér, eller er vokset op i
Danmark og endvidere har opholdt sig lovligt her i landet i en — i det vaesentlige sammen-
haengende — periode pa mindst 28 ar, er fritaget fra det almindelige tilknytningskrav i udleen-
dingelovens § 9, stk. 7. Der kan naermere herom henvises til det anfgrte i afsnit 4.3.4 oven-
for.

Efter artikel 5, stk. 1, i Den europaeiske Konvention om Statsborgerret (EKS) ma regler ved-
rerende statsborgerret ikke indeholde forskelle eller omfatte praksis, der indebeaerer, at der
finder forskelsbehandling sted pa grund af kan, religion, race, hudfarve, national eller etnisk
oprindelse.

Af den forklarende rapport til konventionen fremgar, at bestemmelsen angar mulighederne
for at fastseette betingelser for erhvervelse af statsborgerskab. Det fremgar, at stater kan
fastseette lempeligere betingelser for erhvervelse for statsborgere i visse andre stater, og at
det derfor er ngdvendigt at skelne mellem betingelser, der ikke er udtryk for diskrimination,
og betingelser, der er udtryk for diskrimination.
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Efter artikel 5, stk. 2, skal enhver kontraherende stat falge princippet om ikke at forskelsbe-
handle sine statsborgere, uanset om de har erhvervet indfgdsret ved fadslen eller efterfgl-
gende.

Af den forklarende rapport fremgar, at bestemmelsen ikke er en obligatorisk regel, som skal
falges i alle sager, og at bestemmelsen tager sigte pa at eliminere en diskriminerende an-
vendelse af regler i anliggender om statsborgerskab mellem fodte statsborgere og andre
statsborgere, herunder naturaliserede personer. Det anfgres videre, at konventionens artikel
7 om frakendelse af statsborgerskab erhvervet ved svig udgar en undtagelse fra princippet.

Der kan i gvrigt henvises til afsnit 2.2 ovenfor.
Instituttets vurdering

Instituttet anfarer, at 28-ars-reglen indebaerer, at danske statsborgere som 28-arige — i rela-
tion til fritagelse for udleendingelovens tilknytningskrav ved aegtefeellesammenfaring — vil bli-
ve forskelsbehandlet pa grundlag af, hvornar de pageeldende har erhvervet dansk indfeds-
ret. Er indfgdsretten erhvervet ved f.eks. 3-, 5-, 9- eller 18-ars-alderen, skal der forlgbe et
tilsvarende antal &r — ud over de 28 ar — for de pageeldende opnér den samme mulighed for
egtefeellesammenfaring som de “fgdte statsborgere”. Instituttet har i den forbindelse anfort,
at det er forudsat, at de pageeldende ikke kan statte ret p& deres ophold her i landet.

Instituttet anfarer endvidere, at det ikke kan antages, at personer med 28 ars lovligt ophold
her i landet i praksis er sidestillet med personer, der har haft indfgdsret i 28 ar. Det er som
begrundelse herfor anfart, at det kun er personer, som har erhvervet indfadsret fra fgdslen,
der "kan opna den optimale retsstilling at blive fri fra tilknytningskravet som 28-arige uden
begraensninger i bevaegelsesfriheden”.

Instituttet finder, at den forskelsbehandling af danske statsborgere, som fglger af 28-ars-
reglen, er uforenelig med ikke-diskriminationsprincippet i EKS artikel 5, stk. 2.

Instituttet anfgrer i tilknytning hertil, at artikel 5, stk. 2, ikke kan antages blot at veere vejle-
dende, og at bestemmelsen ma antages at forpligte staterne til at fglge (eller lade sig vejlede
af) det beskrevne ikke-diskriminationsprincip. Bestemmelsens udformning skyldes efter insti-
tuttets opfattelse formentlig, at staterne har gnsket at sikre sig, at der kunne geres undtagel-
ser fra reglen. Det er i den forbindelse anfart, at en forskelsbehandling mellem personer, der
har erhvervet indfadsret fra fodslen og senere, umiddelbart alene synes at kunne legitimeres
i frakendelsessituationer. Efter konventionens artikel 7, stk. 2, kan der gores undtagelse fra
ikke-diskriminationsprincippet i sager, hvor naturaliserede personer har erhvervet statsbor-
gerskab ved svig.

Instituttet fortolker endvidere bestemmelsen saledes, at den omfatter al lovgivning med rela-
tion til statsborgerskab, og at dens formal er at hindre enhver forskelsbehandling mellem
statsborgere pa grundlag af, hvornar og hvordan statsborgerskabet er erhvervet.

Der kan i gvrigt henvises til udredningens kapitel 3.
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Integrationsministeriets svar

EKS artikel 5, stk. 1, angar erhvervelse af statsborgerskab, og det er Integrationsministeriets
opfattelse, at EKS artikel 5, stk. 2 — i sammenhaeng hermed og pa baggrund af anvendel-
sesomradet for konventionen i gvrigt — alene angéar spagrgsmal om fratagelse og fortabelse af
statsborgerskab. Som fglge af, at konventionen angar anliggender om statsborgerret, kraever
det efter Integrationsministeriets opfattelse sikre holdepunkter at antage, at princippet i arti-
kel 5, stk. 2, raekker videre og generelt angar regler, hvor statsborgerskab har betydning for
fastleeggelse af en retsstilling pa andre retsomrader end lovgivning om indfadsret. Sddanne
holdepunkter ses ikke at foreligge.

Integrationsministeriet deler derfor ikke instituttets opfattelse af reekkevidden af EKS artikel
5, stk. 2, og er derfor ikke enigt med instituttet i, at bestemmelsen i EKS artikel 5, stk. 2, har
betydning i forhold til udlaendingelovens 28-ars-regel.

Helt bortset fra spagrgsmalet om raekkevidden af artikel 5, stk. 2, bemeerkes, at det af den
forklarende rapport til konventionen udtrykkeligt fremgar, at bestemmelsen er af vejledende
karakter.

Om begrundelsen for den forskelsbehandling, 28-ars-reglen kan indebaere, kan henvises til
det anfgrte ovenfor i afsnit 4.3.4 og 4.3.5.

Med hensyn til det af instituttet anfarte om, at kun personer, som har erhvervet indfedsret fra
fadslen, kan blive fri fra tilknytningskravet som 28-arige uden begreensninger i bevaegelses-
friheden, vil Integrationsministeriet her tilfgje, at man ikke finder, at kravene til ophold i Dan-
mark for personer, der gnsker at benytte sig af 28-ars-reglen uden at vaere danske statsbor-
gere, udger veesentlige begraensninger i deres bevaegelsesfrihed. Som det fremgar af forar-
bejderne omtalt i afsnit 4.3.4, skal hverken seedvanlige ferieophold i udlandet eller ophold i
udlandet, som er af veesentlig betydning for den herboendes uddannelsesmaessige udvik-
ling, tilknytning til arbejdsmarkedet og lignende, fratreekkes ved beregningen af den pageel-
dendes lovlige ophold her i landet.

4.3.7. Tilknytningskravet — betydningen af segtefeellernes bgrn

Af forarbejderne til tilknytningskravet i udleendingelovens § 9, stk. 7, fremgar falgende:

”(Det skal) tillaegges betydelig vaegt, hvis f.eks. den herboende her i landet har foreeldremyndighed el-
ler samveersret over mindrearige barn bosiddende i Danmark. Der vil i den forbindelse skulle lzegges
betydelig veegt pa, om der er fastsat og rent faktisk udgves normalsamveer.”

Af Integrationsministeriets og Udleendingestyrelsens praksisnotat af 29. september 2003 om
anvendelse af tilknytningskravet ved segtefeellesammenfaring fremgar fglgende:

"Det afgarende er, om den herboende gennem de nzere familiemedlemmer har opnéet en steerkere
tilknytning til det danske samfund end til et andet land.
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(Bemeerkningerne) vedrarende spargsmalet om foraeldremyndighed eller samvaersret over mindrearige
barn bosiddende i Danmark forstas pa baggrund af den eksisterende praksis og de tidligere lovbe-
meerkninger saledes, at der alene skal tages hensyn til, om den herboende har foraeldremyndighed el-
ler samveersret over saerbgrn fra herboendes tidligere aegteskab. Dette indebaerer, at der ved tilknyt-
ningsvurderingen som udgangspunkt ikke tages hensyn til herboendes foreeldremyndighed eller sam-
veersret over bagrn, som herboende har sammen med ansggeren.

| tilfeelde, hvor den herboende har foraeldremyndigheden alene — herunder i tilfaelde, hvor den anden
foreelder er dgd eller udrejst — og hvor den anden foreelder ikke har normalsamvaer med barnet, vil det
forhold, at den herboende har saerbarn her i landet, ikke i sig selv tale for at anse tilknytningskravet for
opfyldt. Hensynet til barnet vil dog efter omstaendighederne kunne udgere en sadan ganske seerlig
grund, der kan fare til, at der skal tillades aegtefeellesammenfaring her i landet, selvom segtefeellernes
samlede tilknytning til Danmark ikke er starre end deres samlede tilknytning til et andet land.”

Instituttets vurdering

Instituttet har anfart, at der ikke tages hensyn til parrets eventuelle herboende faellesbgrn og
seerbgrn, hvis den herboende har fuld foraeeldremyndighed over bgrnene, og den anden for-
elder ikke udnytter adgangen til normalsamveer.

Instituttet laegger i den forbindelse til grund, at udleendingemyndighederne ved administratio-
nen af samtlige undtagelser til betingelser i § 9 udelukkende laegger veegt pa hensynet til
herboende saerbarn, som den herboende udgver normalsamveer med.

Instituttet finder pa den baggrund, at den nuvaerende administrative praksis, hvorefter der
ikke tages hensyn til forholdet til andre bgrn end saerbgrn, som den herboende udgver nor-
malsamveer med, kraenker retten til familieliv. Det anfares i den forbindelse, at EMRK artikel
8 og FN’s Barnekonvention artikel 3 om hensynet til barnets tarv pabyder, at der tages hen-
syn til bade den herboendes og ansggers herboende feellesbarn, samt den herboendes
seerbgrn og stedborn ved afvejningen af, om der skal undtages fra de almindelige betingel-
ser for eegtefeellesammenfgaring.

Der kan i gvrigt henvises til udredningens side 71-74.

Integrationsministeriets svar

Administrationen af, hvorvidt der tages hensyn til andre bgrn end den herboendes bgrn fra et
tidligere forhold, har ikke den absolutte karakter, som instituttet har lagt til grund. Grundlaget
for instituttets konklusion er derfor ikke korrekt.

Som det fremgar af ovenfor citerede fra praksisnotatet, vil hensynet til barnets tarv kunne fg-
re til, at der skal tillades segtefeellesammenfaring her landet. Dette hensyn geelder i sagens
natur for alle herboende bgrn, uanset om der matte veere tale om feellesbarn, saerbarn eller
stedbarn.

Endvidere vil der generelt blive lagt vaegt pa, om afslag pa segtefeellesammenfaring i en

konkret sag vil indebaere et indgreb i et familieliv mellem foraeldre og barn, uanset om der
matte vaere tale om feellesbarn, saerbarn eller stedbarn.
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4.3.8. Flygtninges adgang til eegtefeellesammenfgring

Regeringen har i sit notat af 22. september 2004 om Europaradets menneskerettigheds-
kommisseer Alvaro Gil-Robles’ rapport af 8. juli 2004 behandlet spgrgsmalet om flygtninges
ret til segtefeellesammenfaring.

Efter notatet leegges der ikke laengere afgarende veegt pa, om flygtninge, der har indgaet
&gteskab efter flugten til Danmark, kunne have en berettiget forventning om at kunne udove
familielivet i Danmark.

Der lzegges i stedet fremover afgarende veegt pa, om der er etableret et familieliv med en
sadan relation til Danmark, at Danmark er forpligtet til at tillade familiesammenfearing efter
EMRK artikel 8. Der kan i gvrigt henvises til notatets afsnit 4.6.1.

Regeringens notat blev offentliggjort den dag, instituttets udredning blev sendt til trykning, og
regeringens kommentarer er derfor kun i begraenset omfang medtaget i instituttets analyser.

Instituttets vurdering

Instituttet anfgrer, at en herboende person med flygtningestatus, som har giftet sig med en
person fra sit hjemland, har ret til at nyde sit familieliv i Danmark med sin udenlandske aegte-
feelle, nar den herboende fortsat er i risiko for forfalgelse i hjemlandet.

Instituttet finder pa denne baggrund, at den administrative praksis, hvorefter der stilles krav
om, at parret ved aegteskabets indgaelse skal have haft en berettiget forventning om at kun-
ne boseaette sig sammen i Danmark eller om samliv pa feelles bopael i Danmark, farer til
kraeenkelser af retten til familieliv.

Instituttet har med henvisning til regeringens notat af 22. september 2004 om Europaradets
menneskerettighedskommissaer Alvaro Gil-Robles’ rapport af 8. juli 2004 tilfgjet, at det er in-
stituttets opfattelse, at der heller ikke kan stilles krav om, at der er etableret et familieliv med
en sadan relation til Danmark, at Danmark er forpligtet til at tillade familiesammenfering efter
artikel 8, f.eks. gennem samliv pa feelles bopeel i Danmark.

Der kan i gvrigt henvises til udredningens side 68-70.

Integrationsministeriets svar

Som det fremgar, er Integrationsministeriet enigt med instituttet i, at der ikke kan leegges af-
garende vaegt pa kriteriet berettiget forventning i forbindelse med flygtninges ret til segtefael-
lesammenfgring.

Integrationsministeriet har herudover forstaet det af instituttet anferte saledes, at instituttet

mener, at flygtninge har ret til zegtefaellesammenfaring i Danmark ogsa i situationer, hvor der
ikke er etableret et familieliv med en relation til Danmark.
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Af regeringens notat om Gil-Robles rapport fremgar, at der vil kunne foreligge et familieliv,
uden at dette nadvendigvis aktualiserer en pligt for Danmark til at tillade familiesammenfa-
ring efter artikel 8 i EMRK. Ved afgarelsen af, om det mé& anerkendes, at et agtepar kan an-
tages at have en ret til seegtefeellesammenfaring i Danmark, vil det sdledes veere relevant at
se pa kriterier vedrarende samliv pa feelles bopeel i Danmark og i udlandet, kontakt mellem
egtefeellerne inden den herboendes flugt fra hjemlandet, bgrn i aegteskabet og ansggerens
lovlig ophold i Danmark.

Integrationsministeriet er saledes ikke enigt med instituttet i det anfarte, og instituttet har ikke
peget pa et retligt grundlag for sin opfattelse.

4.3.9. Boligkravet

Efter udlzendingelovens § 9, stk. 6, skal segtefaellesammenfgring, med mindre saerlige grun-
de taler derimod, betinges af, at den herboende godtger at rade over sin egen bolig af rime-
lig starrelse.

Bestemmelsen blev indsat i udlaendingeloven ved lov nr. 424 af 31. maj 2000. Af forarbej-
derne til bestemmelsen fremgar falgende:

"(Formalet er) at sikre et bedre udgangspunkt for en vellykket integration af savel det familiemedlem,
der gnskes familiesammenfort til Danmark, som de familiemedlemmer, der bor i Danmark.

Formalet med forslaget er endvidere at sikre, at en familiesammenfaring kan gennemfares pa et for-
svarligt boligmeessigt grundlag og at undga, at herboende personer pa grund af familiesammenfaring
pafares patreengende boligsociale problemer. Herved opnas blandt andet mulighed for en mere smidig
udnyttelse af den kommunale anvisningsret, idet der ikke i samme omfang som forud for lovaendringen
vil kunne opsta akutte boligproblemer for de pageeldende familier som fglge af familieforagelse ved
familiesammenfaring.

(..).

Det vil vaere en betingelse for at anse boligkravet for opfyldt, at den herboende rader over sin egen bo-
lig. Heri ligger, at den herboende som ejer, andels- eller anpartshaver skal rade over brugsretten til sin
egen bolig.

(..)

En fremlejeaftale vedrarende en lejebolig eller en del af en sadan bolig vil ikke opfylde kravet om egen
bolig.”

| et hgringsnotat af 15. marts 2000 over modtagne hgringssvar til lovforslaget er anfort fal-
gende:

"Baggrunden for, at fremlejeaftaler efter forslaget ikke vil opfylde det foreslaede krav om, at den herbo-
ende godtigar at rade over sin egen bolig, er et anske om at hindre omgaelse af boligkravet ved indga-
else af fremlejeaftaler over lejeboliger eller dele af sddanne boliger.”
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Instituttets vurdering

Instituttet finder, at den forskellige behandling af lejere og fremlejetagere udgar en usaglig
og uproportional forskelsbehandling i strid med EMRK artikel 14 sammenholdt med artikel 8.

Instituttet anfgrer, at det er usagligt at forskelsbehandle mellem fremlejeaftaler og lejeaftaler
af samme varighed. Det er i den forbindelse anfart, at lejere og fremlejere er undergivet
samme beskyttelse i henhold til lejelovens ufravigelige regler, jf. lejelovens § 1.

Instituttet anfgrer endvidere, at den eneste saglige begrundelse formentlig er forebyggelse af
omgaelse af reglerne om eegtefaellesammenfaring, men risikoen for omgaelse kan efter insti-
tuttets opfattelse ikke kan begrunde, at fremlejeaftaler ikke generelt opfylder kravet om egen
bolig.

Der kan i gvrigt henvises til udredningens side 77-79.

Integrationsministeriets svar

Boligkravet skal som naevnt sikre et bedre udgangspunkt for en vellykket integration.
Fremlejeaftaler giver ikke altid samme sikkerhed for at have en bolig som lejeaftaler. Fremle-
jetagerens retsstilling er saledes afhaengig af lejerens retsstilling, og fremlejetageren kan ri-
sikere at miste den fremlejede bolig pa grund af lejers forhold. Endvidere ma det antages, at

fremlejeaftaler i praksis oftest er tidsbegraensede og af fa ars varighed.

Det er samtidig af veesentlig betydning, at der ikke &bnes op for lette veje til at omga bolig-
kravet — f.eks. ved fremleje af en del af den herboendes foraeldres bolig.

Det er pa denne baggrund i forarbejderne anfart, at en fremlejeaftale vedrgrende en lejebolig
eller en del af en sadan bolig vil ikke opfylde kravet om egen bolig.

| en situation, hvor de anfgrte hensyn ikke med fuld veegt gor sig gaeldende — f.eks. ved en
leengerevarende fremlejeaftale af en selvstaendig bolig — vil en fremlejeaftale imidlertid efter

omstaendighederne kunne opfylde boligkravet.

Integrationsministeriet finder pa den baggrund, at kravet om egen bolig er sagligt og propor-
tionalt.

4.4. Visse andre spgrgsmal

Instituttet har omtalt nogle spargsmal om udleendingeloven og administrationen heraf, uden
at denne omtale er grundlag for en konklusion om, at Danmark ikke overholder sin internati-
onale forpligtelser. Instituttet har herunder pa nogle omrader gengivet regler og praksis pa
en ikke korrekt made. For ikke at efterlade et urigtigt indtryk af disse regler og praksis er dis-
se omrader omtalt nedenfor.
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4.4 1. Tilknytningskravet - segtefeellernes samlede tilknytning

Det falger af udleendingelovens § 9, stk. 7, at det som udgangspunkt er en betingelse for
xgtefeellesammenforing, at aegtefaellernes samlede tilknytning til Danmark er storre end til
et andet land.

Kravet om stgrre tilknytning til Danmark blev indfert i 2002 som en af flere stramninger af be-
tingelserne for familiesammenfaring, jf. lov nr. 365 af 6. juni 2002.

Af forarbejderne til bestemmelsen fremgar falgende:

"Ved vurderingen af, om segtefaellernes samlede tilknytning til Danmark er starre end aegtefeellernes
samlede tilknytning til et andet land, skal udleendingemyndighederne inddrage samtlige foreliggende
oplysninger i sagen, der kan belyse segtefeellernes samlede personlige og familiemaessige situation.

Ved vurderingen af, om tilknytningskravet er opfyldt, ma der foretages en afvejning af pa den ene side
den herboende persons tilknytning til Danmark og pa den anden side segtefeellens tilknytning til sit
hjemland. Hertil kommer en afvejning af den herboende persons tilknytning til segtefeellens hjemland
over for aegtefaellens tilknytning til Danmark.”

Det fremgar endvidere af forarbejderne, at der ved afvejningen skal leegges veegt pa bl.a.
leengden og karakteren af segtefeellernes ophold i de respektive lande, segtefaellernes famili-
emaessige band til Danmark i forhold til ansggerens hjemland, segtefeellerne sproglige feer-
digheder samt aegtefaellernes uddannelses- eller arbejdsmaessige tilknytning til Danmark el-
ler et andet land.

Af Integrationsministeriets og Udleendingestyrelsens praksisnotat af 29. september 2003 om
anvendelsen af tilknytningskravet ved aegtefaellesammenfaring fremgar falgende:

"Som det fremgar af udlaendingelovens § 9, stk. 7, kan opholdstilladelse til aegtefaeller eller samlevere
til herboende personer, medmindre ganske szerlige grunde taler derimod, kun gives, safremt segtefael-
lernes eller samlevernes samlede tilknytning til Danmark er storre end segtefeellernes eller samlever-
nes samlede tilknytning til et andet land.

Pa denne baggrund skal savel den herboende person som ansggeren efter praksis have opnaet en vis
tilknytning til Danmark for at anse tilknytningskravet for opfyldt. Uanset hvor steerk tilknytning den her-
boende méatte have til Danmark, vil tilknytningskravet som udgangspunkt saledes alene kunne anses
for opfyldt, hvis ansgger tillige har en vis tilknytning til landet.”

Instituttets vurdering
Instituttet anfarer udredningens side 33 folgende:

"Med nogen statte i bemaerkningerne til L 152 har myndighederne anlagt en praksis, hvorefter det er
summen af parternes selvsteendige tilknytning til Danmark, som er afggrende. Det er ikke, som der
leegges op til efter bestemmelsens ordlyd, "eegtefeellernes eller samlevernes samlede tilknytning”, der
underlzegges en pravelse. Safremt der reelt var tale om en prgvelse pa grundlag af parrets samlede
tilknytning, ville der i hgjere grad tages udgangspunkt i de enkelte parametre for tilknytning: arbejde,
leengde af ophold, familie osv. Det forhold, at den herboende havde haft fast arbejde i Danmark i vee-
sentligt laengere tid, end ansggeren havde haft det i sit hjemland, ville tale for, at parrets samlede til-
knytning til Danmark var steerkere end til ansggerens hjemland. Under den nuvaerende administrative
praksis foretages der ikke nogen sammenligning af parternes respektive tilknytning for at afggre, hvortil
f.eks. den arbejdsmaessige tilknytning er staerkest. Konsekvensen af den praksis, som myndighederne
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har anlagt, er, at ansggerens manglende selvstaendige tilknytning til Danmark kun i sjeeldne tilfaelde vil
kunne opvejes af referencens staerke tilknytning til Danmark.”

Instituttet anfarer pa side 10 falgende:

"I praksis har myndighederne endvidere opstillet visse tillaegsbetingelser og stramninger, som muligvis
ikke har tilstreekkelig hjemmel i bemaerkningerne til loven. (...). For s& vidt angar tilknytningskravet, er

det (...) efter praksis blevet parternes selvsteendige tilknytning til Danmark, der er afggrende, og ikke,

som der leegges op il efter bestemmelsens ordlyd, "segtefeellernes eller samlevernes samlede tilknyt-

ning”.”

Integrationsministeriets svar

Det er efter Integrationsministeriets opfattelse ikke klart, hvad instituttet mener med, at der
leegges veegt pa eegtefeellernes selvstaendige tilknytning frem for samlede tilknytning.

Som det fremgér af bestemmelsen i § 9, stk. 7, skal segtefeellernes samlede tilknytning til
Danmark vaere starre end til et andet land, og som det fremgar af forarbejderne og praksis-
notatet laegges der ved vurderingen heraf vaegt pa laengden og karakteren af eegtefeellernes
ophold i de respektive lande, aegtefaellernes familiemaessige band til Danmark i forhold til
ansggerens hjemland, segtefeaellerne sproglige faerdigheder samt aegtefaellernes uddannel-
ses- eller arbejdsmeessige tilknytning til Danmark eller et andet land.

Der er efter Integrationsministeriets opfattelse ikke noget grundlag for at antage, at tilknyt-
ningskravet administreres pa en anden made end forudsat i loven.

4.4.2. Visumreglerne

Det folger af udleendingeloven, at statsborgere fra en reekke 3. lande uden opholdstilladelse i
Danmark skal have visum for at kunne indrejse og opholde sig lovligt i Danmark.

Efter udleendingelovens § 4, stk. 2, kan udstedelse af visum betinges af, at den herboende
reference stiller gkonomisk sikkerhed for betaling af et belgb pa 50.000 kr. Bestemmelsen
tradte i kraft den 1. oktober 2004 som led i en ny mere aben visumpolitik, jf. lov nr. 429 af 9.
juni 2004.

Af forarbejderne til loven fremgar falgende:

"Regeringen finder (...), at den geeldende praksis for udstedelse af visum til ansggere fra lande, der er
placeret i gruppe 1, skal viderefgres usendret i asyllandegruppen, saledes at der som udgangspunkt —
bortset fra de danske repreesentationers mulighed for at udstede visum til bona fide personer — kun gi-
ves visum til eegtefeeller, faste samlevere, mindreéarige barn eller forzeldre til herboende referencer.

Der vil i sddanne tilfaelde blive givet visum efter en konkret vurdering, f.eks. hvis den pagaeldende tidli-
gere har faet visum til Danmark eller et andet Schengenland og er vendt tilbage inden udlgbet af vi-
summets gyldighedsperiode. Endvidere gives der som udgangspunkt visum, hvis der er givet afslag pa
egtefeellesammenfaring eller familiesammenfaring med en fast samlever under henvisning til, at f.eks.
tilknytningskravet, boligkravet eller 24-ars kravet ikke er opfyldt.

Det bemeerkes, at en visumansgger fra et land, der er placeret i asyllandegruppen, som falge af immi-
grationsrisikoen vil kunne fa afslag pa en ansggning om visum til at besgge en herboende aegtefaelle
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eller en fast samlever, idet visumansggerens tilknytning til hjemlandet indgar som et vaesentligt mo-
ment ved den vurdering af immigrationsrisikoen, som efter Schengenreglerne altid skal foretages ved
afgarelsen af en visumansggning.

Der gives altid visum, hvis et afslag pa visumansggningen vil medfare en kreenkelse af Danmarks in-
ternationale forpligtelser.

(...

Udstedelse af visum vil kun kunne betinges af, at den herboende reference stiller gkonomisk sikker-
hed, hvis visumansggeren er statsborger i et land, der placeres i den nye immigrationslandegruppe.
Disse udlaendinge vil vaere omfattet af den lempede visumpraksis, der falger af den nye vurdering af
immigrationsrisikoen, hvor det skal tillzegges veesentlig betydning, at en herboende reference er villig til
at stille gkonomisk sikkerhed (...).

Fgtefeeller, faste samlevere, mindredrige barn og foraeldre skal fortsat normalt altid kunne fa visum, og
visumudstedelse til denne persongruppe kan derfor ikke betinges af gkonomisk sikkerhedsstillelse.”

Instituttets vurdering

Instituttet anfarer, at flygtninge er blevet betydeligt begraenset i deres mulighed for at opna
tilladelse til eegtefaellesammenfaring i Danmark med en person fra deres hjemland, bl.a. pa
grund af visumreglerne.

Efter instituttets opfattelse indebaerer visumpraksis, at hvis ansgger er fra et flygtningepro-
ducerende land, vil vedkommende veere sa godt som afskaret fra at opna et besggsvisum og
vil derfor ogséa veere udelukket fra at opna en opholdstilladelse pa grund af manglende opfyl-
delse af tilkknytningskravet.

Instituttet henviser i den forbindelse til, at den ovenfor naevnte mulighed for i visse tilfeelde at
betinge visumudstedelse af en gkonomisk sikkerhedsstillelse, ikke geelder for ansggere fra
flygtningeproducerende lande. Instituttet konkluderer pa den baggrund, at sddanne personer
fortsat udelukkende vil kunne opna visum i ekstraordinzere tilfeelde, f.eks. hvis et familiemed-
lem, som bor i Danmark, lider af en livstruende sygdom eller er afgaet ved deden.

Der kan i gvrigt henvises til udredningens side 11 og 34.

Integrationsministeriets svar

Som det fremgér af de ovenfor naevnte citater fra forarbejderne til de gaeldende visumregler,
gives der som udgangspunkt visum til bl.a. segtefeeller til herboende referencer. Det er sale-

des ikke korrekt, at personer fra de sakaldt flygtningeproducerende lande kun vil kunne opna
visum til at besgge en segtefeelle i Danmark i ekstraordineere tilfaelde.

Dog meddeles irakiske og somaliske statsborgere alene visum i ekstraordinzere situationer,
f.eks. i tilfeelde af et herboende familiemedlems livstruende sygdom eller dgdsfald. Baggrun-
den herfor er, at irakiske statsborgere ikke for tiden kan udsendes tvangsmeessigt til Irak, og
at somaliske nationalitetspas ikke anerkendes som gyldig rejselegitimation, idet disse pa
grund af forholdene i Somalia ikke kan tilleegges saedvanlig bevismeessig betydning.
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4.4.3. 28-ars-reglen — forskelsbehandling mellem flygtninge og familiesammenfgrte

Af forarbejderne til 28-ars-reglen fremgar om beregningen af lovligt ophold her i landet fgl-
gende:

"Varigheden af den herboendes ophold i Danmark regnes fra den dag, den pageeldende farste gang fik
lovligt ophold her i landet. Ved lovligt ophold forstas i denne sammenhaeng ophold i medfgr af udlaen-
dingelovens § 1, § 2 eller § 5, stk. 2, eller i medfar af en opholdstilladelse efter udleendingelovens §§ 6-
9 e eller tilsvarende ophold i medfar af den tidligere geeldende udlaendingelovgivning.”

Udleendingelovens § 27, stk. 1 og 2, indeholder bestemmelser om beregning af ophold her i
landet i forbindelse med en reekke andre bestemmelser i udlaendingeloven.

Det fremgar saledes af § 27, stk. 1, at de i lovens § 11, stk. 3, 1. pkt., og stk. 4 og 5, § 17,
stk. 1, 3. pkt., §§ 22, 23 og 25 a naevnte tidsrum regnes fra tidspunktet for udlsendingens til-
melding til folkeregisteret eller, hvis ansggningen om opholdstilladelse er indgivet her i lan-
det, fra tidspunktet for ansggningens indgivelse. De i § 27, stk. 1, haevnte bestemmelser
handler om tidsubegraenset opholdstilladelse, bortfald af opholdstilladelse og udvisning.

Af § 27, stk. 2, fremgar, at med hensyn til udlzendinge, der er meddelt opholdstilladelse efter
§ 7, stk. 1 og 2, regnes de i stk. 1 neevnte tidsrum fra tidspunktet for den farste meddelelse
af opholdstilladelsen.

Instituttets vurdering

Instituttet anfarer, at et barn, der far asyl i Danmark og efterfglgende vokser op i her landet,
som udgangspunkt farst vil blive fritaget fra tilkknytningskravet 28 ar efter afslutningsdatoen

for asylsagen, mens et ophold her i landet anses for lovligt fra tidspunktet for indgivelsen af
ansggningen om opholdstilladelse, safremt der sages om familiesammenfaring her i landet.
Der er i den forbindelse henvist til udlaendingelovens § 27.

Instituttet konkluderer pa denne baggrund, at personer, der er indvandret til Danmark som
barn, og hvor ansggningen om opholdstilladelse er indgivet her i landet, i praksis vil blive stil-
let gunstigere end personer, der er flygtet til landet som barn, idet sagsbehandlingstiden ind-
gar i beregningen af de 28 ars lovligt ophold i landet i farstneevnte situation.

Der kan i gvrigt henvises til udredningen side 120.

Integrationsministeriets svar

Varigheden af den herboendes ophold i relation til 28-ars-reglen regnes fra det tidspunkt, ud-
leendingen har opnéet opholdstilladelse, uanset om udleendingen har indgivet ansggning om

familiesammenfgring eller asyl her i landet.

Det af instituttet anfarte synes at bygge pa en ikke korrekt forstaelse af udleendingelovens §
27.
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