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Under henvisning til JM’s brev af 13. marts 2009 skal Institut for Menneskeretti g-
heder (IMR) udtale folgende:

IMR  har tidligere indtaget det standpunkt, at Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstols dom i sagen A. and Others v. the United Kingdom
giver anledning til at overveje, om anvendelsen af udlzndingelovens regler om
melde- og opholdspligt med henblik pé at forebygge kriminalitet er i strid med
artikel 14 i EMRK om diskrimination idet melde- og opholdspligten kan fore til
uberettiget forskelsbehandling af udlndinge og danskere, der anses for en fare
for statens sikkerhed.

Ved behandlingen af dette spergsmal vil det i det folgende blive vurderet:

* Om forbuddet mod diskrimination ogsd omfatter indgreb i
bevagelsesfriheden (afsnit 1)

* Om udlendinge p3 tilt ophold og danske statsborgere er i
sammenlignelige situationer (afsnit 2)

¢ Om en eventuel forskelsbehandling kan vare sagligt velbegrundet (afsnit
3)

IMR vil pd nuvarende tidspunkt alene forholde sig til dette spergsmal om
diskrimination og forholder sig til dommens evrige elementer i forbindelse med
hering over det lovforslag, som forventes fremsat som opfalgning pa betenkning
1505/2009 om administrativ udvisning af udlzndinge, der m4 anses for en fare for

statens sikkerhed.

IMR henviser til Justitsministeriets notat af 23. marts 2009 (sagsnr. 2008-629-
0358, jf. REU alm.del. — svar pa spergsmal 505), hvori dommen beskrives og
fortolkes. —

STRANDGADE 56 - 1401 KOBENHAYN K



1. Forbuddet mod diskrimination og retten til bevaegelsesfrihed

Den Europaiske Menneskerettighedskonvention indeholder en beskyttelse af
bevagelsesfriheden i 4. tillegsprotokol artikel 2:

“Enhver, der retsmessigt opholder sig pd en stats territorium, har
inden for dette territorium ret til bevagelsesfrihed og til frit at veelge
sit opholdssted.

Stk. 2. Enhver har frihed til at forlade et hvilket som helst land, her-
under sit eget.

Stk. 3. Udevelsen af disse rettigheder skal ikke veere underkastet
andre begrnsninger end sidanne, som er i overensstemmelse med
loven, og som i et demokratisk samfund er nedvendige af hensyn til
den nationale sikkerhed eller den offentlige tryghed, for at opret-
holde ordre public, for at forebygge forbrydelse, for at beskytte
sundheden eller szdeligheden eller for at beskytte andres rettigheder
og frihedsrettigheder.

Stk. 4. De i stk. 1 nevnte rettigheder kan endvidere inden for satli ge
omrader underkastes restriktioner, som er indfert ved lov, og som i
et demokratisk samfund tjener almenvellet.”

Der gelder efter EMRK artikel 14 et forbud mod diskrimination i forbindelse med
indgreb i bevagelsesfriheden. Diskriminationsforbuddet finder anvendelse, uanset
hvor intensive indgreb i bevagelsesfriheden der er tale om. Der er sdledes ikke
beleg i EMRK for at begrense forbuddet mod forskelsbehandling til s&rlig inten-
sive kontrolforanstaltninger omfattet af bevagelsesfriheden.

Betenkningen antager med rette, at indforelsen af serlige kontrol foranstaltninger
indebzrer indgreb i bevegelsestriheden og behandler i den forbindelse
spergsmélet om forskelsbehandling, Betznkningen forholder sig ikke til, hvorvidt
den gzldende opholdspligt kan vere diskriminerende, men ngjes med at forholde
sig til mere intensive indgreb end den gzldende melde- og opholdspligt.

Justitsministeriet anforer i notatet af 23. marts 2009 bl.a., at Menneskerettigheds-
domstolens dom angir frihedsberovelse:

“For det forste drejede Menneskerettighedsdomstolens vurdering af
proportionalitetsspergsmalet sig om, hvorvidt Storbritanniens dero-
gation fra EMRK artikel 5, stk. 1, var forenelig med betingelserne i
EMRK artikel 15. Som bekendt har Danmark ikke valgt at derogere
fra dele af EMRK, herunder hverken j forhold til frihedsberavelse af
udleendinge eller udlendingelovens ordning med opholds- og melde-

pligt.

For det andet kan udlzndingelovens bestemmelser om opholds- og
meldepligt ikke sammenlignes med adgangen til at frihedsberove



udviste udlendinge i Storbritannien efter 2001-loven. Udlendinge-
lovens bestemmelser om opholds- og meldepligt indebzrer efter
Justitsministeriets opfattelse ikke nogen frihedsberavelse efter
EMRK artikel 5. Der kan herved henvises til Justitsministeriets be-
svarelse af spergsmal nr. 31 af 21. november 2008 fra Udvalget for
Udlendinge- og Integrationspolitik vedrerende lovforslag nr. L 69
om @ndring af udlzndingeloven (Skerpet meldepligt for udlen-
dinge pa talt ophold, styrket kontrol med overholdelse af pibud om
at tage ophold pi et bestemt indkvarteringssted samt forhgjelse af
strafferammen for overtredelse af en palagt meldepligt eller et pa-
bud om at tage ophold p4 et bestemt indkvarteringssted).”

Justitsministeriet undlader imidlertid og uden nzrmere begrundelse at forholde sig
til det relevante retsgrundlag, som ikke er EMRK artikel 5 om frihedsberavelse,
men EMRK tillegsprotokol 2 artikel 4 om bevagelsesfrihed.

Sammenfattende m4 det konkluderes, at forbuddet mod diskrimination i artikel 14
i EMRK ogs3 omfatter diskrimination i forhold til indgreb i bevagelsesfriheden
omfattet af artikel 2 i 4. tillegsprotokol.

2. Er udlaendinge pa tilt ophold og danske statsborgere i sammenlignelige
situationer?

Det er afgerende for forstielsen af 4. and Others v. the United Kingdom, dom af
19. februar 2009, sagsnr. 3455/05, at sagen angik behandlingen af udlendinge
efter det tidspunkt, hvor det stod klart, at de ikke kunne udsendes af landet pga.
risikoen for forfalgelse i hjemlandet. Fra dette tidspunkt métte de ifolge House of
Lords og Menneskerettighedsdomstolen anses for at veere i en situation, der var
sammenlignelig med britiske statsborgeres, der i sagens natur heller ikke kan
udsendes, jf. preemis 186 i dommen,

Baggrunden for sagen var kort sagt, at Storbritannien i medfer af EMRK artikel
15 havde derogeret artikel 5, sdledes at frihedsberovelse kunne anvendes ogsi
efter det tidspunkt, hvor det kunne konstateres, at det var udsigtslest eller direkte
umuligt at udsende de pdgeldende udlendinge. Denne derogation var nodvendig,
fordi det er en betingelse for ivarksattelse og opretholdelse af frihedsberavelse
efter artikel 5, stk. 1, litra f, at udvisning/udsendelse ikke er udsigtsles og der til
stadighed tages skridt til udvisning/udsendelse, It Chahal v. the United Kingdom,
dom af 15. november 1996, Reports 1996-V.

Imidlertid anferer Justitsministeriet notatet af 23. marts 2009 (s. 13, 4. afsnit)
bl.a.:

“Endelig skal Justitsministeriet bemerke, at udlendinge p3 talt op-
hold ikke er i en sammenlignelig situation med kriminelle danske
statsborgere eller danske statsborgere, der udger en fare for statens



sikkerhed, idet danske statsborgere i sagens natur ikke kan udvises.
Der er derfor ikke tale om, at Danmark diskriminerer mellem ud-
lendinge pa talt ophold og danske statsborgere, nar det alene er ud-
leendinge pé talt ophold, der bliver pélagt opholds- og meldepligt.”

Samme sted i notatet (s. 13, 2. afsnit) anfores det, at ”for dem alle [udlzndinge p3
talt ophold] galder, at de ikke kan udsendes til deres hjemlande, da de risikerer

dadsstraf eller tortur der.”

Justitsministeriets opfattelse synes at vare, at situationen for udlendinge og
danske statsborgere ikke kan sammenlignes, fordi danske statsborgere slet ikke
kan udsendes, hvorimod udleendinge pé talt ophold i princippet kan udsendes —
sdfremt de ikke risikerer tortur mv.

Justitsministeriets synspunkt er ikke i overensstemmelse med grundsynspunktet i
House of Lords’ og Menneskerettighedsdomstolens dom, hvor britiske
statsborgere og udlendinge pa talt ophold, der ikke kunne udsendes, netop blev
anset for at vaere i sammenli gnelige situationer.

Justitsministeriets  argumentation  hviler P4 en forudsetning, som
Menneskerettighedsdomstolen tog afstand fra, nemlig at sagerne skal vurderes fra
et udlendingeretligt perspektiv, uanset om de reelt handler om statens sikkerhed,

Jjf. nermere nedenfor.

Sammenfattende m4 det konkluderes, at danske statsborgere og udlendinge pa talt
ophold, der er udvist, fordi de anses for en fare for statens sikkerhed, befinder si gi
sammenlignelige situationer, fordi ingen af dem kan udsendes. Da melde- og
opholdspligten kun knytter sig til udlendinge, behandles de to grupper forskelligt.
Nedenfor skal det vurderes, om denne forskelsbehandling kan vare sagligt
velbegrundet.

3. Er det sagligt velbegrundet kun at pilzegge udlendinge pa tilt ophold
melde- og opholdspligt?

Ved vurderingen af om et indgreb i bevagelsesfriheden er udtryk for en usaglig
forskelsbehandling, ma der sondres mellem, hvad det underliggende formal med
den konkret meddelte melde- og opholdspligt er. Dette fremgdr af
Menneskerettighedsdomstolens dom i 4. and Others v. the United Kingdom, som
det dreftes i afsnit 3.1 nedenfor. Samme opfattelse leegges endvidere til grund i
betenkning 1505/2009 om administrativ udvisning af udlendinge, der m4 anses
for en fare for statens sikkerhed, jf. afsnit 3.2 nedenfor. P3 baggrund af denne
opfattelse m4 det undersoges, hvad de underliggende formal er med melde- og
opholdspligten i den danske udlendingelov, jf. afsnit 3.3 nedenfor.

3.1 Der mi sondres mellem de underliggende formil med melde- og
opholdspligten, jf. EMDs dom i 4. and Others v, the United Kingdom



Omdrejningspunktet for vurderingen af, om Danmark i konkrete tilfelde foretager
en usaglig forskelsbehandling af udlzndinge og danske statsborgere, er formalet
med den pigeldende foranstaltning,

Justitsministeriet anfarer i notatet af 23, marts 2009 (s. 13, 3 afsnit) bl.a.:

“Derudover har opholds- og meldepligten ikke til formil at be-
ka&mpe nogen terrortrussel. Opholds- og meldepligten skal derimod
sikre, at de danske myndigheder lobende har kendskab til, hvor de
pigeldende udviste udlendinge befinder sig, siledes at der kan
tages skridt til at udsende dem, nir der opstdr en mulighed herfor.”

IMR stiller sig tvivlende over for det retvisende i denne benzgtelse af
betydningen af hensynet til statens sikkerhed/kriminalitetsbekaempelse, da det
underliggende formal med foranstaltningerne netop er hensynet til statens
sikkerhed/bekazmpelsen af en terrortrussel. Synspunktet er desuden svart at
forene med Hejesterets kendelser fra juli 2008 om frihedsberavelse af to
udlendinge, der er administrativt udvist af Danmark, fordi de ansds for en fare for
statens sikkerhed (i form af ytringsfriheden/Kurt Westergaard). Hojesteret fastslog
sdledes, at selv om formdlet med frihedsberevelsen var at udsende de pagaldende,
kunne en provelse af frihedsbergvelsens lovlighed ikke ske uden skyldig
hensyntagen til det underliggende forméal med udvisningerne, nemlig hensynet til
statens sikkerhed.

IMR fremhaver desuden, at Menneskerettighedsdomstolen i dommen af 19,
februar 2009 blandt andet udtalte sig imod anvendelsen af udlendingeretlige tiltag
til at imedegd sager om statens sikkerhed, idet dette kunne indebare pdlaeg af en
uforholdsmessig og diskriminerende byrde p4 én gruppe terrormistenkte, nemlig
udlendinge:

“The Government's third ground of challenge to the House of Lords'
decision was directed principally at the approach taken towards the
comparison between non-national and national suspected terrorists.
The Court, however, considers that the House of Lords was correct
in holding that the impugned powers were not to be seen as immi-
gration measures, where a distinction between nationals and non-
nationals would be legitimate, but instead as concerned with national
security. Part 4 of the 2001 Act was designed to avert a real and
imminent threat of terrorist attack which, on the evidence, was posed
by both nationals and non-nationals. The choice by the Government
and Parliament of an immigration measure to address what was
essentially a security issue had the result of failing adequately to
address the problem, while imposing a disproportionate and discri-
minatory burden of indefinite detention on one group of suspected
terrorists. As the House of Lords found, there was no significant
difference in the potential adverse impact of detention without



charge on a national or on a non-national who in practice could not
leave the country because of fear of torture abroad.” (pramis 186,
kursiv tilfajet).

I Danmark er hovedformalet med  opholdspligten angiveligt, at
udlzndingemyndighederne vil sikre sig, at de pigzldende udlendinge pa talt
ophold kan udsendes tvangsmassigt. Det er imidlertid som navnt karakteristisk
for personer pi talt ophold, at de for tiden netop ikke kan udsendes
tvangsmassigt. Der kan derfor stilles spergsmalstegn ved, om behovet for at
udsende tvangsmassigt kan begrunde opholdspligt, nar og sa l&nge Danmark ikke
kan udsende de pageldende tvangsmaessigt.

Opholdspligten sikrer ikke i sig selv de pigzldende udlendinges tilstedevarelse,
safremt det p4 et tidspunkt métte vise sig muligt at udsende dem, idet de til enhver
tid han undlade at opfylde opholdspligten. Stedlig meldepligt eventuelt kombine-
ret med en lgbende oplysningspligt om bopalsforhold m4 praksis anses for til-
strekkelig til at sikre myndighederne oplysninger om, hvor den pagzldende
udlending opholder sig, sdledes at myndighederne kan antrzffe den pageldende i
tilfelde af forestdende udsendelse, Opholdspligt forekommer derfor ikke at vare
et adekvat middel til at sikre de pagazldendes tilstedevzrelse,

Dertil kommer, at udlendinge, der ikke kan udsendes f.eks. p3 grundlag af
Flygtningena®vnets afgerelse om, at de risikerer forfelgelse m.v. i hjemlandet, som
nevnt er i en serlig situation, der er sammenlignelig med danske statsborgeres,
fordi de ikke kan udsendes, Ganske som i Menneskerettighedsdomstolens dom j
A. and Others v. the United Kingdom finder IMR, at en pravelse af opholds- og
meldepligtens forholdsmassighed og mulige usaglige forskelsbehandling ikke kan
foretages uden skyldig hensyntagen til det underliggende formal i den konkrete
sag. Der m& sondres mellem betydningen af de forskellige hensyn, der i det
enkelte tilfzelde er barende for opholdspligten.

Er hovedformalet med melde- og opholdspligten at sikre udsendelse inden for en
rimelig tidshorisont, kan forskelsbehandlingen vare sagligt velbegrundet, idet det
aldrig vil vare muli gt at udsende danske statsborgere.

' Jf. herved bl.a, Thomas Precht, Home grown terrorism and Islamist radicalization in Europe,
Research report funded by the Danish Ministry of Justice (December 2007).



Denne opfattelse stottes endvidere af betenkning 1505/2009 om administrativ
udvisning af udlendinge, der m3 anses for en fare for statens sikkerhed, jf.

nedenfor.

“Arbejdsgruppens kommissorium er primert rettet mod behand-
lingen af sager om udleendinge, der m& anses for en fare for statens
sikkerhed. Arbejdsgruppens opmarksomhed er imidlertid gennem
indsamlingen af oplysninger og vurderingen heraf blevet henledt pa,
at det i en rekke sammenhznge er relevant at stille spergsmél om,
hvorvidt tanker og idéer til nye tiltag ogs4 kan vere relevante i for-
hold til danske statsborgere, der m4 anses for en fare for statens
sikkerhed, men hvor det ikke er muligt at fore en straffesag mod de
pdgzldende af samme grunde som dem, der i dag ger sig geldende
for sager efter udlendingelovens § 45 b,

De hidtidige erfaringer med § 45 b-proceduren og de senere ars
danske sager om statens sikkerhed viser sledes - sammen med til-
svarende erfaringer fra blandt andet Storbritannien - en vigtig ten-
dens, som man ber overveje betydningen af i forhold til, hvordan
man fremover ensker at behandle Sager om personer, der md anses
for en fare for staten sikkerhed,

Terror er ikke (lengere) noget, der nedvendigvis kun udeves af ud-
leendinge, der p4 den ene eller anden méde har opndet ophold i det
land, hvori de ensker at udfore deres handlinger. Terror udeves i dag
ogsd af personer, der selv er statsborgere i det land, hvor gerninger
og handlinger udeves. Med et engelsk udtryk kaldes sidanne perso-
ner for “home-growns”.

I Danmark ses et eksempel p3 dette i sagen om det mulige planlagte
drab pd en dansk tegner, hvor der — ud over de to tunesiske stats-
borgere — ligeledes var en tredje person impliceret. Denne person var
dansk statsborger og var saledes ikke omfattet af de afgorelser efter
udlendingelovens § 45 b m.v., der fulgte efter PET’s afslering af
gruppen.

Arbejdsgruppen er desuden opmeerksom pd, at Jorslag til nye tiltag
og ordninger, som er begreenset til at finde anvendelse i forhold til
udlendinge, som ma anses Jor en fare for statens sikkerhed, vil
kunne veere uforenelige med Danmarks internationale Jorpligtelser,
herunder diskriminationsforbuddet i artike] 14 i Den Europeeiske
Menneskerettighedskonvention, sammenholdt med 4. tillegsprotokol
artikel 2 (1), hvis der ikke indfores tilsvarende Joranstaltinger over



Jor danske statsborgere, der mg anses Jor en fare for statens sikker-
hed.” (Kursiv tilfojet),

IMR henviser videre til betenkningen s. 247 £f i afsnit 9.3 om efterfolgende
kontrolvilkdr for personer, der m4 anses for en fare for statens sikkerhed:

“Der kan efter de gzldende regler i udlendingeloven pdlegges
udlendinge, der ma anses for en fare for statens sikkerhed, 0g som
opholder sig i Danmark pa talt ophold, en rekke vilkar i form af
kontrolforanstaltninger til at sikre deres tilstedeverelse med henblik
pd udsendelse.

Reglerne i udlendingeloven varetager grundleggende statens inter-
esser 1 reguleringen af udlzndinges adgang til Danmark, herunder
statens mulighed for at udvise og udsende udl@ndinge, som Dan-
mark ikke (l&ngere) onsker at give ophold her i landet.

De gzldende regler varetager derimod som udgangspunkt ikke hen-
syn af strafferetlig og sikkerhedsmessig karakter, herunder sporgs-
maélet om overvigning, forebyggelse og efterforskning af handlinger
eller foretagender, som er eller ma antages at kunne udvikle sig til en
fare for rigets selvsteendighed og sikkerhed og den lovlige samfunds-
orden.

Nér kontrolforanstaltninger og vilkdr skal palzgges udlendinge, der
er i Danmark p4 tilt ophold som folge af, at de er udvist, da de ma
anses for en fare for statens sikkerhed, skal man derfor vare op-
marksom pd at holde de to hensyn - udsendelsesbestrabelser og
hensynet til statens fortsatte sikkerhed — beherigt adskilt, siledes at
de kontrolforanstaltninger og vilkdr, der pilaegges de pdgeldende i
et udlendingeretligt regi rent faktisk er foranstaltninger og vilkar,
hvis hovedformsl er at sikre udlendingens tilstedevaerelse med
henblik pd udsendelse.

Ellers gores det vanskeligt at foretage den proportionalitetsvurde-
ring, der altid skal anlegges i sager om pdleggelse af kontrolfor-
anstaltninger og vilkar, idet det bliver uklart, hvad proportionaliteten
skal méles i forhold til.

Til eksemplificering heraf kan det fremhceves, ar proportionalitets-
betingelsen, der lobende skal veere opfyldt, med tiden kan gore det
vanskeligere at begrunde indgreb i den enkelte udleendings forhold,
Jor eksempel hvis det viser sig udsigtslost eller direkte umuligt at ud-
sende den pdgeeldende. Der vil sdledes ikke lengere veere sterke ud-
sendelsesmeessige interesser i at opretholde kontrolforanstaltninger
og vilkar.

Uanset dette forhold kan der stadig veere en sédan risikovurdering
af den pdgceldende at det Jortsat er behov for kontrolforanstaltnin-
ger og vilkdr, der har til formal at sikre kendskab til udlcendingens
opholdssted og generelle goren og laden, men dette er 1ud Jfra sikker-
hedsmessige drsager,



1 et sadant tilfelde bor der efter arbejdsgruppens opfattelse ikke ske
regulering af kontrollen med udlendingens ophold og tilstede-
veerelse gennem regler i udlendingeloven, herunder gennem de
eksisterende udleendingeretlige instrumenter.

Der bor i stedet ske en regulering af dette i en traditionelt straffe-
retligt eller i et seerligt efterretningsmcessigt/sikkerhedsmazssigt regi.

9.3.1 Om muligheden for indferelse af saerlige kontrolforanstalt-
ninger med inspiration fra de britiske control orders

Som det fremgar af kapitel 7.7.3.1, er formalet med control orders
netop bredere end blot et rent udlendingeretligt sigte. Formalet med
indferelsen af control orders er sdledes, at personer, der mistznkes
for at vare involverede i terrorrelaterede aktiviteter, indskrankes i
deres muligheder for at kunne involvere sig yderligere i disse. En
control order anses siledes som en kriminalitetsforebyggende foran-
staltning,

Som beskrevet i kapitel 8.1.2.1 rejser den mulige brug af serlige
kontrolforanstaltninger 1 sager om personer, der m4 anses for en fare
for statens sikkerhed, en rekke spergsmal/problemstillinger i for-
hold til respekten for Danmarks internationale forpligtelser.

En ordning med scerlige kontrolforanstaltninger, der er begreenset
til at omfatte udlendinge pa tdlt ophold, som mg anses for en fare
Jor statens sikkerhed, vil SJormentlig ikke veere Jorenelig med diskri-
minationsforbuddet i artikel 14 i Den Europeeiske Menneskerettig-
hedskonvention, jf 4, tillegsprotokol artikel 2, idet der ikke anven-
des tilsvarende Joranstaltninger over Jor andre, herunder danske
Statsborgere, der md anses Jor en fare for statens sikkerhed.” (kursiv
tilfajet).

Betenkningen fremhzever sdledes, og efter IMRs opfattelse med rette, at der i
konkrete sager mg foretages en beherig adskillelse af de relevante hensyn
(hensynet til at sikre udsendelse, hensynet til kriminalitetsbek&mpelse, hensynet
til statens sikkerhed 0sv.), og at det kan vare nedvendigt for at undgd
diskrimination ogs4 at lade danske statsborgere, der udger en fare mod statens
sikkerhed, vare omfattet af foranstaltninger, der anvendes for at imedeg4 truslen
mod statens sikkerhed.

Det vil — som arbejdsgruppen formulerer det — vere “vanskeligere at begrunde
indgreb i den enkelte udlendings forhold, for eksempel hvis det viser sig udsigts-
lost eller direkte umuligt at udsende den pdgeldende. Der vil siledes ikke leengere
vere staerke udsendelsesmassige interesser i at opretholde kontrolforanstaltninger

har til formdl at sikre kendskab ti] udleendingens opholdssted og generelle garen
og laden, men dette er ud fra sikkerhedsmessige drsager.”



IMR er opmarksomt p3, at betenkningen alene forholder sig til seerlige kontrol-
foranstaltninger, men IMR finder, at tilsvarende overvejelser ger sig galdende i
forhold til andre indgreb i bevagelsesfriheden.

Da de underliggende formal med melde- og opholdspligten siledes er af
afgerende betydning for vurderingen af sporgsmalet om, hvorvidt indgreb i
bevagelsesfriheden er diskriminerende, skal det narmere belyses nedenfor, hvad
de underliggende formal med udleendingelovens bestemmelser om melde- og

opholdspligt er.

3.3. Hvad er de underliggende formil med melde- og opholdspligten?

Det fremgdr savel af forarbejderne til udlendingeloven som af betenkning
1505/2009 om administrativ udvisning af udlendinge, der m4 anses for en fare for
statens sikkerhed, at det konkrete formal med opholds- og meldepligt kan vare
hensynet til statens sikkerhed.

Den gzldende bestemmelse om opholdpligt findes i udlendingelovens § 42a, stk.
8:

“Udlaendingeservice bestemmer, medmindre seerlige grunde taler der-
imod, at en udleending, der er meddelt afslag pd en ansggning om
opholdstilladelse efter § 7 eller § 8, stk. 1 eller 2, men som ikke kan ud-
sendes af landet, jf. § 31, og en udlending, der er udvist ved endelig
dom efter §§ 22-24, og som ikke er varetaegtsfeengsiet efter § 35, skal
tage ophold pd et bestemt indkvarteringssted for de | stk. 1 og 2
naevnte udlendinge. Stk. 7, 2. pkt., finder tilsvarende anvendelse.”

Bestemmelsen blev indsat ved lov nr. 365 af 6. juni 2002 om @ndring af udlan-
dingeloven og zgteskabsloven med flere love (Afskaffelse af de facto-flygtninge-
begrebet, effektivisering af asylsagsbehandlingen, skarpede betingelser for med-
delelse af tidsubegranset opholdstilladelse og stramning af betingelserne for
familiesammenforing m.v.),

I lovforslaget fremsat den 28. februar 2002 af integrationsministeren (Bertel
Haarder) hedder det i de almindelige bemearkninger bl.a. (afsnit 6 om indkvarte-
ring af udleendinge p4 sakaldt tlt ophold i asylcentersystemet):

“En sddan bestemmelse om ophold, eventuelt kombineret med en
meldepligt, vil som udgangspunkt udgere en begransning i den pé-
gzldendes bevagelsesfrihed. Det skal den forbindelse bemarkes,
at den foresliede bestemmelse j § 42 a, stk. 8, ikke indeberer, at de
pageldende udlandinge frihedsberaves, idet de kan ferdes frit uden
for Center Sandholm. Der bemeerkes endvidere, at den Soresldede
ordning efter regeringens opfattelse er nodvendig for at sikre, at
personer, som befinder sig her pg sékaldt 15t ophold, opholder sig
pd steder, som er myndighederne bekendt. Formdlet hermed er bl.a.
at sikre, at udlendinge, der har begdet alvorlig kriminalitet, kan



udsendes af landet, sd snart dette viser sig muligt. De pagazldende er
i princippet ugnskede i Danmark, og deres ophold her i landet er
alene begrundet i det forhold, at regeringen ensker at overholde sine
@vrige internationale forpligtelser efter bl.a, flygtningekonvention og
Den Europaiske Menneskerettighedskonventions artike] 3.

Der henvises til lovforslagets § 1, nr. 46.” (kursiv tilfejet).

I de specielle bemarkninger til lovforslagets nr. 46 anfares:

“Det forudszttes, at politiet — sifremt lovforslag nr. L 32 vedtages —
palegger udlendinge pé sdkaldt talt ophold, der er blevet pélagt at
tage ophold i Center Sandholm, meldepligt — som udgangspunkt
hver uge. Derved sikres det, at politiet lobende holder opsyn med de
pégaldende udlendinges tilstedevarelse i Center Sandholm. Hvis
udlendingen ikke efterkommer meldepligten i lzngere tid, kan den
pdgzldende frihedsberoves.

Den foresldede bestemmelse i §42 a, stk. 8, 1. pkt., indebarer, at
Udlandingestyrelsen vil kunne undlade at treffe afgerelse om, at en
udlznding pi sikaldt tilt ophold skal tage ophold i Center Sand-
holm, hvis serlige grunde taler derimod. Der er tale om en skgns-
massig adgang for Udlendingestyrelsen ti] at undlade at treffe en
sddan afgerelse, hvorfor Udlendingestyrelsen i hvert enkelt tilfeelde
vil skulle vurdere, om sarlj ge grunde taler derimod.

Det forudsattes, at Udlendingestyrelsen kun undlader at traeffe
afgerelse om, at en udlending pi sikaldt talt ophold skal tage
ophold i Center Sandholm, hvis det findes at veere helt ubetznkeligt.
Da det er et afgerende hensyn bag den foresliede bestemmelse at
sikre myndighedernes kendskab ti] de pagzldende udlendinges op-
holdssted, skal det indgd i vurderingen, om der er fare for, at udlen-
dingen vil skjule sig for myndighederne. Det skal endvidere indgd i
vurderingen, om der er Jare for, at den pdgeldende vil begad krimi-
nalitet. Savel udlendingens aktuelle som tidligere adferd kan ind-
drages i vurderingen heraf. Er der sdledes f.eks. tale om en udlen-
ding, der tidligere gentagne gange har begdet kriminalitet, vil dette
tale imod, at Udlendingestyrelsen undlader at treeffe bestemmelse
om, at den pdgzldende skal tage ophold i Center Sandholm.

Det vil ligeledes tale imod, at Udlendingestyrelsen undlader at
treffe bestemmelse om, at den pageldende skal tage ophold i Center
Sandholm, hvis det vil vare nedvendigt for politiet at anvende Storre
ressourcer f.eks. til beskyttelse af udleendingen, sdfremt denne ikke
pdlzgges at opholde sig i Center Sandholm.

Det vil tillige kunne indgé i vurderingen, om udlandingen har en
xgtefelle eller mindredrige bemn her i landet. Dette forhold vil i
almindelighed tale for, at Udlendingestyrelsen undlader at treffe
afgorelse om, at udlendingen skal tage ophold i Center Sandholm.



Det skal dog ikke tillegges betydning, sdfremt der er Jare for, at ud-
leendingen vil skjule sig for myndighederne eller begad kriminalitet,
eller hvis det vil vare nedvendigt for politiet at anvende storre
ressourcer f.eks. til beskyttelse af udlendingen, sifremt denne ikke
pédlzgges at opholde sig i Center Sandholm.

-...” (Kursiv tilfajet).

Opholdspligten blev ®ndret ved L 29] af 30. april 2003 om @ndring af udlzn-
dingeloven (Skzrpelse af udsendelsesforanstaltningerne, effektivisering af sags-
behandlingen vedrerende ansegninger om humanitar opholdstilladelse m.v.) § 1,
nr. 24: “1 § 42 a, stk. 8, 1. pkt., inds®ttes efter “§ 31,”: “og en udlending, der er
udvist ved endelig dom efter §§ 22-24, og som ikke er varetegtsfengslet efter §
35, I lovforslagets almindelige bemarkninger anferes i afsnit 8 om internatio-
nale konventioner intet om opholdspligten. I de specielle bemearkninger gentages i
al vaesentlighed bemaerkninger fra 2002-lovforslaget.

Reglerne om opholdspligt skulle ikke ®ndres med vedtagelsen af lov nr. 1397 af
27. december 2008 om @ndring af udlendingeloven (Skeerpet meldepligt for ud-
leendinge p4 talt ophold, styrket kontrol med overholdelse af pdbud om at tage op-
hold p4 et bestemt indkvarteringssted samt forhejelse af strafferammen for over-
treedelse af en palagt meldepligt eller et pibud om at tage ophold pi et bestemt
indkvarteringssted). Det fremgar siledes af lovforslaget fremsat den 13. november
2008 af integrationsministeren (Birthe Renn Hornbech), at praksis for, hvornar
Udlendingeservice kan undlade at treeffe afgerelse om at pdlegge en udlending
at tage ophold i Center Sandholm “viderefores uandret” (specielle bemarkninger

til lovforslagets nr. 4).

IMR kan sammenfatte den indtil lov nr. 1397 af 27. december 2008 gxldende
opholdspligt siledes, at opholdspligten har et hovedformal, nemlig at sikre
myndighederne kendskab til de pagaldendes opholdssted, sdledes at de kan ud-
sendes af landet, si snart dette viser sig muligt, og et delformal, nemlig at
myndighederne i alle tilfzlde bor vaere opmzrksomme pi grove forbrydere, lige-
som der i det enkelte tilfelde kan legges vaegt p folgende hensyn:

® om der er fare for, at udlendingen vil skjule sig for myndighederne
om der er fare for, at den pagaldende vil bega kriminalitet
om politiet skal anvende sterre ressourcer f.eks. til beskyttelse af udlen-
dingen og

® om udlendingen har en xgtefalle eller mindredrige born her i landet.

Det bemerkes i denne forbindelse, at det fremgér af forarbejderne til lov nr. 1397
af 27. december 2008, narmere bestemt lovforslagets punkt 4, at
udlendingestyrelsen i hvert enkelt skal fremlegge oplysninger, der viser, at der er
et rimeligt grundlag for opholdspligten. Denne pligt til at fremlaegge konkrete
oplysninger giver ingen mening, sdfremt det eneste formal med opholdspligten i
alle tilfzelde er at sikre udsendelse af Danmark. I s§ fald er det unedvendigt at



fremleegge konkrete oplysninger, fordi der altid kan henvises til det abstrakte
hensyn til at sikre udsendelse.

Sammenfattende kan det konkluderes, at hensynet til statens sikkerhed i konkrete
tilfelde kan vare barende for paleg af opholds- og meldepligt, herunder i

forbindelse med en beslutning om ikke at dispensere fra den normalt forudsatte
opholds- og meldepligt.

til indgreb i bevagelsesfriheden, Jf. EMRK artikel 13, 4. tillegsprotokol artike] 2
og eller 7. tillegsprotokol artikel 1.

Séfremt opholdspligten i det enkelte tilfelde er baret af hensynet til den nationale
sikkerhed, hvilket efter IMRs opfattelse reelt kan vare tilfeldet, sifremt en
administrativt udvist person ikke kan udsendes tvangsmessigt, kreves det, at

sdfremt der efter udleendingelovens § 45 b eller pd andet grundlag er truffet
bestemmelse om at undtage alle eller de vasentligste oplysninger fra aktindsigt.

IMR finder sammenfattende, at der for at undgd diskriminerende indgreb i
bevagelsesfriheden i hvert enkelt tilfelde ma foretages en konkret vurdering af de
berende hensyn bag meddelelse af melde- og opholdspligt. Er hovedformalet med
at palegge en udlending pa tilt ophold melde- 0g opholdspligt i realiteten at
beskytte statens sikkerhed, vil der efter IMRs vurdering kunne vere tale om et
diskriminerende indgreb i strid med EMRK artikel 14, jf. 4, tillegsprotokol artikel

2.

Sével identifikationen af de underliggende hensyn som intensitetsvurden'ngen har
vaesentlig betydning for den samlede afvejning, hvorfor det kan vere forbundet
med usikkerhed at forudsige, pracis hvor langt lovgivningsmagten, forvaltningen
og domstolene kan g4 i anvendelsen 0g prevelsen af indgreb over for udlendinge
reelt begrundet i hensynet til kriminalitetsforebyggelse/statens sikkerhed.



anvendelse af diskriminationsforbuddet P& situationer svarende til de danske
regler om melde- og opholdspligt.

Lovgivningsmagten har senest i forbindelse med vedtagelsen af lov nr. 1397 af
27. december 2008 lagt til grund, at indgreb i bevagelsesfriheden j form af
opholds- og meldepligt skal vere i overensstemmelse med Danmarks internatio-
nale forpligtelser.

IMR nzrer forhdbning om, at danske domstole vil foretage en vis vurdering af,
hvorvidt anvendelsen af opholds- og meldepligt i konkrete tilflde vil kunne
anses for uforholdsmassig og/eller diskriminerende, men IMR har ikke mulighed

Med venlig hilsen

Jonas Christoffersen
Direkter, dr. jur.
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