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NOTAT
vedrorende

lovforslag nr. L 69/2008-09 om sendring af udleendingeloven (Skeerpet meldepligt for
udlzendinge pa talt ophold, styrket kontrol med overholdelse af pabud om at tage ophold
pa et bestemt indkvarteringssted samt forhgjelse af strafferammen for overtrzdelse af
en palagt meldepligt eller et pabud om at tage ophold pa et bestemt indkvarteringssted)

Konklusion: Institut for Menneskerettigheder finder det steerkt beklageligt, at lovforslaget —
Jformentlig som folge af det hastveerk, der har preeget det lovforberedende arbejde — i sjceldent set
omfang er beheeftet med indholdsmeessige uklarheder og mangler. Endvidere er det efter Instituttets
opfattelse yderst uheldigt og retssikkerhedsmeessigt betcenkeligt, at de af lovforslaget omfattede
skeerpede kontrolforanstaltninger nu soges gennemfort kort tid for den af Integrationsministeriet
nedsatte arbejdsgruppe, der ifolge kommissoriet skal fremkomme med forslag til en samlet
regulering af retspositionen for terrormisteenkte udlendinge pa tdalt ophold, forventes at afslutte sit
arbejde. Foranstaltningerne indebcerer et indgreb i konventionsbeskyttede rettigheder, hvilket
lovforslaget kun ganske sporadisk tager hajde for. Instituttet finder, at en anvendelse af disse
foranstaltninger med stor sandsynlighed i mange tilfeelde ikke vil veere i overensstemmelse med
Danmarks internationale forpligtelser, idet den fornadne konkrete og individuelle begrundelse i
mange tilfeelde ikke vil kunne gives.

1. Baggrund

Ved e-mail af 13. november 2008 fremsendte Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration
(Integrationsministeriet) lovforslag nr. L 69/2008-09 om @ndring af udlendingeloven (Skarpet
meldepligt for udleendinge pé télt ophold, styrket kontrol med overholdelse af pdbud om at tage
ophold pa et bestemt indkvarteringssted samt forhgjelse af strafferammen for overtreedelse af en
palagt meldepligt eller et pdbud om at tage ophold pa et bestemt indkvarteringssted) med
anmodning om Institut for Menneskerettigheders bemarkninger hertil. I fremsendelsesskrivelsen
var heringsfristen fastsat til onsdag den 19. november 2008 kl. 12.00.

Det turde vare overfladigt at naevne, at denne uhert korte heringsfrist i sig selv gor det yderst
vanskeligt at vurdere og kommentere lovforslaget med den fornedne grundighed. De nedenfor
anforte bemerkninger skal séledes tages med det forbehold, at en leengere heringsfrist formentlig
kunne have resulteret i en mere tilbundsgidende analyse. Af samme grund forbeholder Instituttet sig
muligheden for senere at fremkomme med supplerende bemarkninger.

2. Generelt om lovforslaget
Dette afsnit indeholder en raekke bemarkninger af mere generel karakter. Forslagets enkelte
bestanddele er n&rmere kommenteret nedenfor i afsnit 3.
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2.1. Lovforslagets kvalitet
En gennemlasning viser umiddelbart, at lovforslaget lader en del tilbage at enske for sd vidt angér
dets kvalitet.

En ting er, at lovforslaget er skeemmet af adskillige redaktionelle svipsere. F.eks. er det femte afsnit
1 bemarkningerne, s. 7, 1. sp., ordret gengivet som forste nye afsnit i 2. sp., og afsnittet Til nr. 4”
har i bemarkningeme, s. 8, 1. sp., faet den ukorrekte overskrift ”Til nr. 3” (identisk med det
egentlige ”Til nr. 3” lige ovenfor). I sig selv ikke graverende, men sddanne skonhedsfejl giver ikke
desto mindre et fingerpeg om graden af den omhu, der er blevet lovforslaget til del.

Nok sa beklageligt er det, at lovforslaget i sjeldent set omfang er preget af en lang rekke
indholdsmaessige uklarheder og mangler, der visse steder virker decideret meningsforstyrrende. De
vaesentligste af disse substantielle svagheder er omtalt i det falgende. Nar narverende notat er
blevet sa omfangs- og ordrigt, som tilfeldet er, skyldes det netop tilstedevarelsen af disse fejl, som
Instituttet har fundet det nedvendigt at papege.

2.2. Lovgivningsprocessen

Lovforslaget preesenteres som en fortsettelse af de initiativer, regeringen har taget for at sikre en
effektiv indsats mod terrorisme, og er i overensstemmelse hermed rettet mod udlendinge, der ma
anses for en fare for statens sikkerhed, og som for tiden befinder sig i Danmark pa talt ophold, idet
en tvangsmessig hjemsendelse ikke kan effektueres, da de pageldende udlendinge er beskyttet
herimod af udsendelsesvernet i Udlendingeloven (Udl.) § 31, jf. forslagets almindelige
bemarkninger, s. 2. Som det ogsd fremgar af titlen, omhandler lovforslaget skaerpet meldepligt,
styrket kontrol med overholdelse af opholdspdbud samt forhejelse af strafferammen for
overtreedelse af sidanne pélaeg.

Oprindeligt var det hensigten, at en til samme formal nedsat ”hurtigt arbejdende” arbejdsgruppe
skulle overveje de problemstillinger, der i1 praksis havde vist sig i kelvandet pd vedtagelsen af
“antiterror-pakken” i sommeren 2002, og det blev i den forbindelse ved flere lejligheder
tilkendegivet, at indsatsen pa dette omrdde skulle ske med den fornedne hensyntagen til de
omfattede udlendinges retssikkerhed, jf. herved bl.a. integrationsministerens pressemeddelelse af
23. april 2008, hvor det hedder: ”Arbejdsgruppen (...) skal overveje, om der er behov for nye
initiativer for at sikre, at udvisningen af udlendinge, der anses til fare for statens sikkerhed, kan
gennemfores pa en effektiv made, og at indsatsen pa dette omrdde tilretteleegges fuldt
retssikkerhedsmaessigt forsvarligt og under iagttagelse af Danmarks internationale forpligtelser.”

Betydningen af det retssikkerhedsmeessige aspekt er senere gentagne gange blevet bekreftet, endda
sa sent som den 30. oktober 2008 — altsd blot to uger for lovforslagets fremseattelse den 13.
november — jf. Integrationsministeriets besvarelse af spergsmal nr. S 131 af 22. oktober 2008, hvor
det ovenfor anforte citat fra ministerens pressemeddelelse gengives ordret (nér bortses fra en enkelt,
mindre redaktionel justering).

Det fremgar af “Kommissorium for arbejdsgruppe vedrerende administrativ udvisning af
udlendinge, der ma anses for en fare for statens sikkerhed” af 21. april 2008, at arbejdsgruppen pa
baggrund af dens overvejelser skal komme med anbefalinger til nye initiativer over for denne
personkreds.
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En gennemlesning af kommissoriet efterlader ingen tvivl om, at sigtet med arbejdsgruppens virke
har varet, at den skulle udforme forslag til en samlet regulering, hvori indgik en stillingtagen til en
rekke forskelligartede, men indbyrdes snevert forbundne elementer.

Bl.a. skulle arbejdsgruppen overveje og fremkomme med forslag til, hvorledes man kan sikre dels
en effektiv gennemforelse af udvisninger af personer, der ma anses for en fare for statens sikkerhed,
samtidigt med at der etableres en uvildig kontrol med beslutninger om udvisning, f.eks. ved
automatisk domstolsprevelse eller ved indbringelse for et uathengigt navn, dels at
asylmyndighederne far de oplysninger, som er nedvendige for asylmyndighedernes vurdering af
risikoen for overgreb ved udlendingens tilbagevenden til hjemlandet. Dertil kommer indgaelse af
sakaldte diplomatiske forsikringer, en eventuel eget anvendelse af frihedsberovelse samt — i denne
sammenhang nok sd relevant — en mulig opstramning af de vilkdr om meldepligt m.v., der
fastseettes for disse udleendinge. Alt dette med henblik pé at sikre, at udvisning af udlendinge, der
ma anses for en fare for statens sikkerhed, kan gennemferes effektivt og tilretteleegges fuldt
retssikkerhedsmaessigt forsvarligt og under iagttagelse af Danmarks internationale forpligtelser.”
Kommissoriet leegger sédledes klart op til, at de deri anferte forskellige elementer tillige skulle
vurderes i lyset af og afbalanceres over for hensynet til de bererte udlendinges retssikkerhed.

Institut for Menneskerettigheder har i forbindelse med adskillige tidligere lovendringer vedrerende
udlendinge pa tilt ophold — men hidtil forgaeves — opfordret Integrationsministeriet til at foretage
en ngjere granskning af de menneskeretlige og retssikkerhedsmassige problemer, der knytter sig til
dette faenomen, med henblik pa at sikre et forsvarligt vurderings- og beslutningsgrundlag for
lovgivningsprocessen, se f.eks. heringssvar af 23. november 2001 vedrerende udkast til, hvad der
senere blev fremsat som lovforslag nr. L 32/2001-02 (2. samling), afsnit 5.2.7, fra (dengang) Det
Danske Center for Menneskerettigheder, samt — mere uddybende — Instituttets heringssvar af 7.
februar 2006 vedrorende udkast til det senere fremsatte lovforslag nr. L 128/2005-06, afsnit 3.4.

P4 den baggrund fandt Instituttet det positivt, at der nu var nedsat en bredt sammensat
arbejdsgruppe til at analysere en raekke af et tilt opholds retlige implikationer, om end
arbejdsgruppen alene var blevet bedt om at undersege problemerne vedrerende administrativt
udviste terrormistaenkte udleendinge.

Efter det i medierne kom frem, at en tunesisk statsborger, der tidligere var blevet udvist
administrativt efter den sékaldte "PET-procedure” med henvisning til, at vedkommende métte anses
for en fare for statens sikkerhed, jf. Udl. § 45 b, og som ved Flygtningenavnets efterfelgende
beslutning af samme grund var blevet nagtet opholdstilladelse som flygtning i henhold til lovens §
7, men henvist til talt ophold, jf. § 31, i perioder har opholdt sig hos sin familie relativt tet pa en
dansk tegner, som udlaendingen (sammen med en anden, nu udrejst tunesisk statsborger samt en
dansk statsborger) angiveligt havde planer om at ville myrde, valgte man imidlertid ikke at afvente
arbejdsgruppens rapport for sa vidt angar spergsmalet om eget anvendelse af meldepligt m.v.
Denne beslutning har nu udmentet sig i nervarende lovforslag.

Institut for Menneskerettigheder finder denne fremgangsméde yderst beklagelig.

Udover at det kan vere vanskeligt at fa oje pd et reelt samfundsmeessigt behov for de foreslaede
skaerpelser, idet udspillet mest af alt fremstar som ren og skeer signallovgivning, er det nerliggende
at antage, at nervaerende lovforslag, sdfremt det vedtages i dets nuvaerende udformning, kan risikere
at pavirke arbejdsgruppens overvejelser pa ganske uheldig vis. Det er naeppe urealistisk at forestille
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sig, at arbejdsgruppen — séfremt dens virke ikke s& at sige nu var blevet overhalet inden om af
Integrationsministeriet — ville have anbefalet en anden losning af spergsmalet om egget anvendelse
af meldepligt m.v. end den, ministeriets lovforslag indeholder. Som navnt var det forudsat, at
arbejdsgruppen skulle fremkomme med et st samlede, indbyrdes afbalancerede anbefalinger.

Vedtagelsen af narverende lovforslag kan befrygtes at pédvirke arbejdsgruppens overvejelser
saledes, at arbejdsgruppen nu vil afsta fra at fremsatte sddanne anbefalinger om oget anvendelse af
meldepligt m.v., som maétte afvige fra, hvad der i naer fremtid vil have karakter af en fuldbyrdet
lovaendring. Nok s& vasentligt er, at det foreliggende lovforslag ikke med ét eneste ord omtaler
hensynet til de omfattede udlendinges retssikkerhed, uagtet at det af arbejdsgruppens
kommissorium udtrykkeligt fremgar — og af integrationsministeren gentagne gange er fremhavet —
at netop dette hensyn skulle tilleegges betydelig vaegt.

Om samspillet — eller maske snarere mangel pd samme — mellem arbejdsgruppens virke og
lovforslaget hedder det videre, s. 3: "Regeringen har endvidere besluttet, at overvejelserne om
eventuelle yderligere kontrolforanstaltninger for udleendinge pé talt ophold, der mé anses for en fare
for statens sikkerhed, samt en sarlig proces for afgerelser om savel kontrolforanstaltninger som
administrativ udvisning, afventer den arbejdsgruppe under Integrationsministeriet vedrerende
administrativ udvisning af udlendinge, der ma anses for en fare for statens sikkerhed (...). Pd den
baggrund indeholder dette lovforslag bestemmelser om skearpelse af reglerne om meldepligt,
styrket kontrol med overholdelse af padbud om at tage ophold pa et bestemt indkvarteringssted samt
forhgjelse af strafferammen for overtreedelse af en palagt meldepligt eller et pdbud om at tage
ophold pé et bestemt indkvarteringssted i tilfeelde, hvor der foreligger skerpende omstendigheder”
(fremhaevet her).

Institut for Menneskerettigheder stiller sig uforstaende over for denne argumentation. Det forhold,
at arbejdsgruppen ganske snart forventes at fremkomme med anbefalinger “om eventuelle
yderligere kontrolforanstaltninger” og “en sarlig proces for afgerelser om (...) kontrolforan-
staltninger” udger efter Instituttets opfattelse netop en sagligt velbegrundet “baggrund” for ikke at
fremsatte forslag om skarpelse af kontrolforanstaltninger, forend — ikke mindst — de
proceduremassige elementer er pa plads. Det giver efter Instituttets vurdering ikke megen mening
forst at indfore (materielle) bestemmelser om eget kontrol og sa ferst i en senere ombering at
indfgje nogle dertil knyttede processuelle regler, f.eks. om en sarlig (eventuelt obligatorisk)
domstolsprevelse.

Dertil kommer, at lovforslaget rekker betydeligt videre for sa vidt angar dets personelle
anvendelsesomrade end oprindeligt forudsat, jf. herom straks nedenfor.

2.3. De omfattede persongrupper

Det fremgar af lovforslagets almindelige bemarkninger, s. 3, at regeringen — uden nogen n@rmere
begrundelse herfor — har besluttet, at de foreslaede skarpelser af kontrolforanstaltningerne skal
gelde alle udlendinge pa talt ophold. Ifolge bemarkningerne, s. 2-3, bestar kredsen af udlendinge
pa talt ophold af tre persongrupper, nemlig:

1) Udlendinge, der efter indstilling fra PET udvises administrativt med henvisning til, at de anses
for at udgere en fare for statens sikkerhed,

2) flygtninge og asylansegere, der er “udvist ved dom for kriminalitet begdet heri landet”, samt
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3) udlendinge, der udelukkes ”fra at f& asyl efter udelukkelsesgrundene 1 FN’s
Flygtningekonvention”

— alle tre grupper karakteriseret ved det felles traek, at bestemmelsen i Udl. § 31 er til hinder for en
tvangsmaessig udsendelse.

Det kan saledes umiddebart konstateres, at lovforslaget reekker veaesentligt videre for s& vidt angar
dets personelle anvendelsesomrade, end hvad der udtrykkeligt er bestemt i arbejdsgruppens
kommissorium samt — og méske nok s& overraskende — tillige i forhold til integrationsministerens
ganske klare udmeldinger, jf. ovenfor under afsnit 2.2.

Som bemarkningerne pa dette sted er udformet, ma det i gvrigt uden videre kunne laegges til grund,
at der fra Integrationsministeriets side er tilsigtet en udtommende opremsning af de situationer, som
kan resultere i tilt ophold. Dette er imidlertid ikke tilfeeldet.

Ad 1) I henhold til Udl. § 25 kan beslutning om administrativ udvisning ikke blot traeffes, safremt
en udlending anses for en fare for statens sikkerhed, jf. nr. 1, men ligeledes sidfremt udlendingen
anses for en alvorlig trussel mod den offentlige orden m.v., jf. nr. 2. Ogsa udlendinge, der udvises i
medfor af sidstnevnte bestemmelse, kan selvsagt tenkes at havne péd tilt ophold, for sd vidt
udsendelsesvaernet i § 31 indebaerer en afskaring af muligheden for tvangsmeessig udsendelse.

Seerligt med hensyn til udlendinge, der efter den serlige "PET-procedure”, jf. § 45 b, udvises
administrativt med den begrundelse, at de mé anses for fare for statens sikkerhed, bemarkes for en
god ordens skyld, at en efterfolgende asylsagsbehandling meget vel kan munde ud 1 en beslutning
om talt ophold, séledes som det har veret tilfeldet med de tre udleendinge, der hidtil er blevet udvist
administrativt efter denne saerlige procedure, og som fortsat befinder sig her i landet.

Ad 2) I modsatning til det af ministeriet anforte er det ikke kun udlendinge, der ved dom udvises
for kriminalitet her i landet, som kan havne pé talt ophold. Det samme mé siledes formodes at
kunne blive tilfeeldet med udlendinge, som — under visse angivne nermere omstendigheder — efter
§ 25 a, stk. 1, nr. 1 og 2, udvises administrativt pga. kriminalitet (eller anden ulovlig adferd), ogsa
selv om forholdet ikke forinden har vaeret pademt af en domstol.

Ad 3) Flygtningekonventionens udelukkelsesgrunde — i praksis vel navnlig bestemmelserne i
konventionens art. 1 F — har for sa vidt alene umiddelbar, selvstendig betydning i relation til
spontane asylansggere, der som udgangspunkt findes at vare omfattet af inklusionsklausulen i
konventionens art. 1 A og dermed i princippet falder ind under anvendelsesomradet for UdL § 7,
stk. 1. Sddanne personer er dermed udelukket fra at opna status som flygtning i henhold til
Flygtningekonventionen og nagtes af samme grund opholdtilladelse som konventionsflygtning.

Udlendinge, der som udgangspunkt anses for omfattet af § 7, stk. 2, men som pa samme vis findes
at falde ind under art. 1 F, er tillige afskéret fra at opnd opholdstilladelse som B-flygtning — ikke
med umiddelbar hjemmel konventionsbestemmelsen, men i henhold til Udl. § 10, stk. 1, nr. 3,
hvorved samme udelukkelsesgrunde tillige er gjort anvendelige som hjemmel for en (nationalt
indfert) diskvalifikation fra opholdstilladelse.

Dertil kommer, at § 10, stk. 1-3, rummer et antal yderlige (ligeledes nationalt indforte)
bestemmelser, som diskvalificerer en asylanseger, der ellers som udgangspunkt er omfattet af § 7,
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stk. 1 eller 2, fra at blive tildelt opholdstilladelse som flygtning. I de her omtalte situationer vil de
omfattede udleendinge pa samme vis kunne blive henvist til talt ophold, jf. § 31.

2.4. Sammenfatning

Det under afsnit 2.1-2.3 anforte viser efter Institut for Menneskerettigheders opfattelse med al
onskelig tydelighed, at det lovforberedende arbejde har haft et ganske turbulent forleb: Fra
oprindeligt at vere tenkt som ét blandt adskillige elementer i et s&t samlede, men indbyrdes
afbalancerede anbefalinger fra en bredt sammensat arbejdsgruppe, som alene har faet i opdrag at
vurdere retspositionen for administrativt udviste terrormisteenkte udlendinge afvejet over for
retssikkerhedsmassige hensyn, er anvendelsesomradet for de i Integrationsministeriets lovforslag
indeholdte skarpede kontrolforanstaltninger blevet udvidet til at omfatte (nasten, jf. ovenfor under
afsnit 2.3) samtlige persongrupper pa talt ophold, men til gengaeld begraenset i den forstand, at
forslaget er blottet for retssikkerhedsmassige overvejelser.

Det er igjnefaldende, at lovforslaget fremsattes blot to en halv maned, for arbejdsgruppen forventes
at komme med sin rapport. Nok s& interessant er, at dette markante skred i grundlaget for — og
dermed indholdet af — lovforslaget er sket inden for blot to uger. Og det ligger lige for at antage, at
netop denne pludselige markante @ndring af fokus mé tilskrives en vesentlig del af arsagen til, at
lovforslaget i dag fremstér sa uferdigt og inkonsistent, som tilfeldet er. Safremt regeringen havde
afventet arbejdsgruppens rapport, sdledes som der oprindeligt var lagt op til, ville denne uheldige
situation formentlig vaere undgaet.

3. Nermere om lovforslagets bestanddele
Dette afsnit rummer Institut for Menneskerettigheders kommentarer til forslagets enkelte
bestemmelser.

3.1. Skeerpelse af kontrolforanstaltningerne

Instituttet finder, at den foresldede affattelse af bestemmelserne i Udl. § 34, stk. 3, og § 42 a, stk. 8,
ikke er faldet heldigt ud, idet de i henhold til deres ordlyd (og bekreftet i lovforslagets
bemarkninger) ikke finder anvendelse pa udlendinge i sammenlignelige situationer. Saledes
omfatter bestemmelserne savel anerkendte flygtninge, hvis opholdstilladelser er bortfaldet, jf. § 32,
stk. 1 (dvs. i forbindelse med en beslutning om udvisning), som udleendinge, der har segt, men faet
afslag pd en ansegning om asyl, for sa vidt at de pagzldende udlendinge ikke kan udsendes
tvangsmassigt, jf. § 31.

Dertil kommer, at bestemmelserne ikke kan benyttes over for f.eks. en udlending uden
opholdstilladelse som flygtning, der administrativt er blevet udvist som terrormisteenkt, men
efterfolgende ikke har segt asyl. Der er i loven ingen mulighed for at pabegynde en asylsag ex
officio, jf. herved bestemmelserne i Udl. § 7, stk. 1 og 2, samt § 8, stk. 1 og 2, der alle foreskriver, at
opholdstilladelse som flygtning meddeles “efter ansegning”.

Safremt lovforslaget vedtages i dets nuvaerende udformning, vil der saledes ikke vaere hjemmel til at
palegge sddanne udlendinge pa talt ophold palaeg i henhold til § 34, stk. 3, eller § 42 a, stk. 8. Eller
med andre ord: En udvist terrormistaenkt udleending uden en tidligere meddelt opholdstilladelse som
flygtning vil kunne undgé de skarpede kontrolforanstaltninger (med mindre man ogsa i relation til
de foreslaede nyaffattede bestemmelser métte vaelge en — noget anstrengt — analogi, smh. herved
bl.a. bemerkningerne, s. 3 og 4, om analog anvendelse af de geeldende regler) blot ved at afholde
sig fra at sege asyl, hvilket formentlig ikke har vearet tilsigtet.
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Serligt med hensyn til en eget kontrol af et opholdspdbud meddelt i henhold til § 42 a, stk. 8, er det
i bemerkningerne, s. 5 og 8, anfort, at der er behov for ”lgbende kontrol med, at [de omfattede
udlendinge] overholder pabudet om at tage ophold i Center Sandholm”, jf. den foresldede nye
bestemmelse i Udl. § 42 a, stk. 9.

Instituttet savner en afklaring af, hvorledes denne kontrol forventes eller forudsettes gennemfort i
praksis, ikke mindst for sa vidt angér kravet om, at udleendingen skal overnatte dér. Dette ikke
mindst henset til, at karakteren og intensiteten af kontrollen vil indvirke p4 den menneskeretlige
vurdering af indgrebet, jf. n@ermere herom nedenfor i afsnit 3.3 og 3.5.

3.2. Forhgjelse af strafferammen
Forhgjelsen af strafferammen for overtredelse af pdbud om melde- og opholdspligt foreslas
gennemfort ved en aendret affattelse af Udl. § 60, stk. 1, sdledes at ordene 4 méaneder” andres til ’1

Q.99

ar-.

Instituttet finder en sddan lovgivningsteknik betenkelig. Da forhejelsen alene er tiltenkt at finde
anvendelse overfor udlendinge pa talt ophold, der ikke efterlever pdbud meddelt i medfer af de
foreslaede bestemmelser i § 34, stk. 3, og § 42 a, stk. 8, jf. bemerkningerne s. 9, men ikke skal
finde anvendelse for s vidt angar overtraedelse af de gvrige bestemmelser naevnt 1 § 60, stk. 1, er
lovforslagets konstruktion efter Instituttets opfattelse ikke blot uhensigtsmassig, men vel ogsa
retssikkerhedsmaessigt uholdbar al den stund, at der er tale om en strafbestemmelse med det deraf
flydende krav om et klart og utvetydigt hjemmelsgrundlag, hvilket i sagens natur ma galde for
overtreedelse af samtlige de i § 60, stk. 1, omhandlede bestemmelser.

Henset til, at overtreedelse af pdbud om melde- og opholdspligt ifelge forslaget vil kunne udlese en
feengselsstraf pa op til et &r — en ganske betydelig sanktion — finder Instituttet desuden, at der er
behov for en pracisering af, hvad der i denne sammenhang skal forstds ved skeerpende
omstendigheder”, idet dette spergsmal er uomtalt i bemarkningerne.

3.3. Relevante menneskeretlige normer

Som folge af den bemaerkelsesvardigt korte heringsfrist, jf. ovenfor i afsnit 1, har det inden for de
saledes afstukne tidsmessige rammer ikke veret muligt at foretage en tilbundsgaende analyse af
lovforslagets menneskeretlige implikationer. Institut for Menneskerettigheder har pa baggrund heraf
nedtvunget valgt alene at fokusere pd de normer, der er foreskrevet i Den Europziske
Menneskerettighedskonvention (EMRK) og dertil knyttede protokolbestemmelser, i nervaerende
sammenhang EMRK art. 8 samt art. 2 i 4. Tillegsprotokol (TP 4), der indgar som en integreret del
af traktatkomplekset.

Instituttet har noteret sig, at pkt. 4 i lovforslagets almindelige bemarkninger om forholdet til
Danmarks internationale forpligtelser, jf. s. 4, alene indeholder en stillingtagen til sidstnavnte
bestemmelse, mens EMRK art. 8 kun sporadisk er omtalt under bemerkningers pkt. 3.1, jf. s. 5, 1
forbindelse med den gaeldende praksis for at opné dispensation fra kravet om at tage ophold i Center
Sandholm, der i bemarkningerne i1 ovrigt forudsattes viderefort i uendret form, jf. s. 8, og dér da
kun i relation til respekten for familielivet. EMRK art. 8 beskytter imidlertid respekten savel for
familielivet som for privatlivet.

For sa vidt angdr respekten for familielivet anfores, s. 8, at “artikel 8 normalt ikke kan fore til, at
udlendinge pa télt ophold, som enten er udvist ved dom eller administrativt, og som har agtefzlle
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og mindredrige bern her i1 landet, ikke palaegges at tage ophold i Center Sandholm.” Dette med
henvisning til, ”at der i forbindelse med udvisningen i medfer af udlendingelovens § 26 er taget
stilling til, om humanitere hensyn, herunder tilknytning til herboende familie, ber fore til, at
udvisning undlades.” Hertil skal Instituttet bemeerke to ting.

For det forste er den citerede passus ikke dekkende for samtlige de udlendinge pa talt ophold, som
lovforslaget omfatter. Dette galder sdledes udlendinge, der er blevet meddelt afslag pa asyl med
henvisning til en af udelukkelsesgrundene i1 Flygtningekonventionens art. 1 F eller i medfor af en
diskvalifikationsbestemmelse i Udl § 10, jf. ovenfor i afsnit 2.3. Og for det andet er det evident, at
der under et talt ophold kan indtreede sddanne @ndringer i udlendingens forhold, f.eks. at
udlendingen(s egtefelle) senere foder et barn, eller udlendingens agtefelle / samlever padrager
sig en alvorlig sygdom, at den oprindelige § 26-vurdering ikke (leengere) kan anses for i fornedent
omfang at tilgodese respekten for familielivet, jf. EMRK art. 8. Under alle omstendigheder vil et
pabud om at tage ophold i Center Sandholm kunne indebzere et indgreb i respekten for familielivet.

Med hensyn til respekten for privatlivet, der beklageligvis er uomtalt i lovforslagets bemerkninger,
ma det anses for havet over enhver tvivl, at savel en skarpelse af reglerne om meldepligt som
pabud om at tage ophold i Center Sandholm og den egede kontrol med, at pabud herom efterleves,
jf. de foreslaede bestemmelser i § 34 stk. 3 samt § 42 a, stk. 8 og 9, alle indebaerer et indgreb i
denne rettighed.

Art. 2 1 TP 4 beskytter retten til den fri beveegelighed for enhver, der opholder sig lovligt pé en stats
omréde. Det anfores herom, at beskyttelsen ogséd omfatter “udlendinge, der er pd talt ophold”, jf.
bemarkningerne, s. 4. Samme sted hedder det: "De foresldede bestemmelser om at skeerpe
meldepligten samt styrke kontrollen med, at pdbudet om at tage ophold i Center Sandholm
overholdes, vil vare et indgreb, der er omfattet af artikel 2 (...) [i TP 4].”

Et vesentligt spergsmél 1 denne sammenhang er, hvorvidt begransninger i retten til frit at bevaege
sig omkring kan antages at fa en saddan karakter og intensitet, at indgrebene reelt er at anse som en
frihedsberovelse, hvis konventionsmessighed 1 givet fald ma vurderes i1 henhold til EMRK art. 5.
Som bekendt er greensen mellem begraensninger i bevaegelsesfriheden og frihedsberavelse flydende.

Spergsmalet har s vidt vides (endnu) ikke vaeret forelagt Den Europaiske Menneskerettigheds-
domstol (EMD). Imidlertid har det engelske "House of Lords” — svarende til den danske Hgjesteret
— haft lejlighed til at tage stilling til denne problemstilling i forbindelse med en rekke “control
orders” indfert som led i en “antiterror-lov” vedtaget i 2001. I en afgerelse fra 2007 vedrerende
seks irakiske og iranske statsborgere, der alle var mistenkt for at vaere involveret i terror-
virksomhed, blev det statueret, at de indgreb, de pageldende var underlagt, samlet set var at
sidestille med en frihedsbergvelse i relation til EMRK.

Indgrebene omfattede pabud om, at de seks udleendinge skulle baere elektroniske overvagnings-
apparater og opholde sig i deres tildelte et-verelses lejligheder bortset fra mellem kl. 10.00 og 16.00
— 1 dette tidsrum var det ganske vist tilladt dem at forlade deres lejligheder, men de var palagt
forinden at underrette myndighederne telefonisk herom. De havde forbud mod at forlade et i
forvejen afgraenset geografisk omréde, som for alles vedkommende pé ner én ikke indbefattede de
lokaliteter, hvor de tidligere havde boet. Desuden métte de ikke modtage besog (bortset fra i
nedstilfelde), medmindre de forinden havde opndet tilladelse hertil, ligesom det var blevet dem
palagt ikke at medes med andre uden for deres hjem uden myndighedernes forudgéende tilladelse.
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De var alle blevet afskaret fra at besidde eller anvende enhver form for kommunikationsudstyr
bortset fra en enkelt godkendt telefonlinje, og de métte ej heller benytte internettet. Politiet kunne til
hver en tid ransage deres lejligheder og fjerne genstande derfra.

Sagen illustrerer, at en begrensning af bevegelsesfriheden ikke nedvendigvis i sig selv, men
eventuelt i kombination med andre indgreb kan konstituere en egentlig frihedsberavelse.

Det er |Instituttets vurdering, at de af narvaerende lovforslag omfattede skeerpede
kontrolforanstaltninger neppe vil kunne antage en sddan intensitet, at indgrebene kan sidestilles
med en frihedsbergvelse, heller ikke betragtet under ét. Dette udelukker imidlertid ikke, at disse
indgreb 1 kombination med sddanne yderligere foranstaltninger, som senere matte blive indfort
(elektroniske fodlenker m.v., jf. ovenfor i afsnit 2.2 om det mulige udfald af arbejdsgruppens
overvejelser), samlet set ma karakteriseres som en frihedsbergvelse. Instituttet finder ikke anledning
til at gd naermere ind pa dette spergsmal pa nuvarende tidspunkt.

Hvorvidt de i dette afsnit beskrevne indgreb i de séledes beskyttede rettigheder i gvrigt kan anses
for konventionsmeessige, ma efter Instituttets opfattelse bero pa, om indgrebene pa baggrund af en
proportionalitetsvurdering kan antages at falde ind under undtagelsesbestemmelserne i EMRK art.
8, stk. 2, henholdsvis TP 4, art. 2, stk. 3. Dette sporgsmal tages op nedenfor i afsnit 3.5. Forinden
skal der gores nogle bemerkninger om den opholdsretlige status for udleendinge pa talt ophold.

3.4. Opholdsretlig status

I forbindelse med omtalen af TP 4, art. 2, i bemarkningerne, s. 6, hedder det: ”Beskyttelsen [efter
denne bestemmelse] omfatter ogsé udlendinge, herunder udlendinge, der er pa télt ophold.” Det
kan heraf umiddelbart udledes, at personer pé talt ophold efter ministeriets opfattelse befinder sig
lovligt i Danmark, idet protokolbestemmelsen alene beskytter udlendinge med lovligt ophold.

Dette synspunkt kan Institut for Menneskerettigheder tiltreede. Den ekstraterritoriale effekt af
EMRK art. 3, der jo netop konstituerer det talte ophold, jf.§ 31, stk.1, ma efter Instituttets opfattelse
utvivlsomt betinge en de facto-ret til ophold, der sidledes naeppe kan karakteriseres som andet end
netop “lovligt”. Det ville jo ganske savne mening, hvis en fortsat tilstedevarelse pd dansk
territorium, som umiddelbart er dikteret af EMRK art. 3 med det indhold, EMD har givet
bestemmelsen, skulle have praedikatet “ulovlig”. At tilstedevarelsen ikke er formaliseret i form af
en opholdstilladelse, men af de danske myndigheder alene er “télt”, kan efter Instituttets vurdering
ikke @ndre herved.

Instituttet stiller sig uforstiende over for, at det i bemaerkningerne, s. 3, er anfert, at ”[a]lle
udlendinge pé télt ophold kan frivilligt udrejse af Danmark.” Det spergsmél melder sig, hvor
ministeriet havde forestillet sig, at sddanne udlendinge kan tage hen. Det er evident, at en sddan
udlending ikke kan tvangsudsendes til hjemlandet, idet den pagaeldende dér vil vaere i risiko for
tortur eller andre grove overgreb. Dette har de danske myndigheder jo anerkendt, jf. Udl. § 31, stk.
1. Af samme grund giver det ingen mening at forvente, at en frivillig tilbagevenden er en mulighed.
Og med mindre et tredjeland erklerer sig villigt til at modtage udleendingen, ma en frivillig udrejse
— savel logisk som retligt — anses for udelukket.

Et andet — og i tilknytning hertil — nok sé interessant spergsmaél er, Avorfor disse udlendinge skal
udrejse, s& leenge der bestar en risiko for tortur m.v. i hjemlandet, nér de nu de facto anses for at
opholde lovligt her i landet.
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3.5. Proportionalitetsafvejningen

Indgreb i sével retten til respekt for familie- som privatliv, jf. EMRK art 8, stk. 1, samt retten til fri
bevegelighed, jf. TP 4, art. 2, stk. 1, kan efter en konkret vurdering veere konventionsmeessige i
henhold til EMRK art. 8, stk. 2, henholdsvis TP 4 art. 2, stk. 3, for s vidt indgrebene kan anses for
proportionale. Heri ligger navnlig et krav om, at staten skal veelge en mindre indgribende form for
restriktion frem for en mere indgribende, og at indgrebets intensitet skal sté i et rimeligt forhold til
det angivne mél.

I forlengelse af det ovenfor i afsnit 3.4 in fine anforte, kan der efter Instituttets opfattelse med rette
rejses en vis tvivl om, hvorvidt indgreb i de konventionsbeskyttede rettigheder som led i en
skerpelse af kontrolforanstaltningerne — generelt set — overhovedet kan siges at besidde den
fornedne proportionalitet i de tilfaelde, hvor der ikke er udsigt til en snarlig mulighed for frivillig
udrejse eller tvangsmaessig udsendelse.

I lovforslagets bemarkninger, s. 6, hedder det da ogsa: ”Da proportionalitetsbetingelsen lgbende
skal veere opfyldt, kan det med tiden blive vanskeligere at begrunde sddanne indgreb, f.eks. hvis det
viser sig fortsat at veere umuligt at udsende den pageldende” (i denne sammenhang alene
vedrerende TP 4, art. 2, men synspunktet ma med samme styrke gaelde for rettigheder beskyttet af
EMRK art. 8). Der er ikke i bemerkningerne taget stilling til den situation, hvor det allerede fra
starten notorisk ligger fast, at en snarlig udrejse / udsendelse ma anses for udsigtsles. Under alle
omstendigheder finder Instituttet, at dette forhold ma inddrages i den konkrete proportionalitets-
vurdering, der altid skal foretages 1 medfer af de konventionshjemlede undtagelsesbestemmelser.

I ovrigt finder Instituttet anledning til at padpege to variabler, der nedvendigvis ma vere styrende for
proportionalitetsafvejningen.

For det forste bor grundlaget for, at en udlending er havnet pa talt ophold, indgd med betydelig
styrke. Vurderingen ma i sagens natur saledes athenge af, om der f.eks. er tale om et tilt ophold
udlest af en udvisning som felge af, at udlendingen har begiet en banal, mindre alvorlig
berigelsesforbrydelse, eller det drejer sig om en udvisning begrundet i, at udlendingen udger en
fare for statens sikkerhed.

Og for det andet mé vurderingen tage udgangspunkt ikke s meget i de enkelte indgreb hver for sig,
men i den samlede effekt af de indgreb, udlendingen er underlagt. Dette gaelder ikke mindst for sa
vidt angér retten til respekt for familielivet. Selv om det séledes kan fastlas, at hverken paleg om
meldepligt eller opholdssted samt kontrollen hermed isoleret set kan anses for uproportionale i den
konkrete situation, kan det jo ikke udelukkes, at indgrebene kumuleret set antager en sddan
intensitet, at den fornedne proportionalitet ikke er til stede. Dette synspunkt mé sd meget desto mere
gaelde, séfremt der pa et senere tidspunkt matte blive indfert adgang til yderligere indgreb som
f.eks. elektronisk fodlenke m.v.

Det er samlet set Institut for Menneskerettigheders vurdering, at en anvendelse af pabud om
meldepligt og opholdssted i det forudsatte omfang — nemlig som udgangspunkt, med mindre det
modsatte findes helt ubetenkeligt — med stor sandsynlighed i mange tilfelde ikke vil veere i
overensstemmelse med Danmarks internationale forpligtelser, fordi den fornedne konkrete og
individuelle begrundelse i mange tilfelde ikke vil kunne gives. Instituttet bemaerker imidlertid, at
det pé& baggrund af den usikkerhed, som knytter sig til disse variabler og deres konsekvenser for de
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enkeltafgorelser, der fremover vil blive truffet, er vanskeligt at give en sikker vurdering af
sporgsmaélet.

3.6. Provelsesmuligheder

Afslutningsvis skal Institut for Menneskerettigheder i dette afsnit fremkomme med nogle
bemarkninger om provelsesmulighederne, dels 1 form af administrativ rekurs, jf. litra a), dels 1
skikkelse af en judiciel provelse, jf. litra b).

a) Administrativ rekurs: Politiets afgerelser om meldepligt, jf. § 34, kan péklages til
Integrationsministeriet, jf. Udl. § 48, mens dette ikke er tilfeldet for Udlendingeservices afgeorelser
om at tage ophold pa et naermere angivet sted 1 henhold til § 42 a, stk. 8, jf. § 46, stk. 2. Det samme
geelder den foresldede nye bestemmelse om kontrolproceduren i § 42, stk. 9. Herom anfores i
lovforslagets bemarkninger, “at da der er tale om en kontrolordning, og ikke om en afgerelse, kan
der ikke klages over kontrolproceduren eller selve kontrollen i medfer af [§ 42 a, stk. 9].”

Institut for Menneskerettigheder finder det vanskeligt at se den saglige begrundelse for, at
afgerelser truffet i medfor af § 42 a, stk. 8, ikke er omfattet af lovens almindelige klagesystem.
Efter Instituttets vurdering adskiller sddanne beslutninger sig ikke vaesensforskelligt fra nogle af de
andre afgerelser, Udlendingeservice er befojet til at traeffe, for s vidt angar behovet for en adgang
til at kunne paklage sddanne afgerelser til ministeriet. Dette synspunkt understottes efter Instituttets
opfattelse af, at sddanne afgorelser kan indbringes for domstolene i medfer af Grundlovens § 63, jf.
lovforslagets bemarkninger, s. 4.

Desuden kan Instituttet ikke tilslutte sig ministeriets opfattelse af, at beslutning om ivaerksattelse af
kontrol med, om et opholdspabud overholdes, ikke er at anse for en “afgerelse”, idet kontrollen ses
at have umiddelbare, markbare konsekvenser for de berorte udlendinge (uanset hvorledes
kontrollen sd 1 evrigt tenkes praktiseret, jf. ovenfor i afsnit 3.1). Instituttet finder det derfor
naturligt — og retssikkerhedsmaessigt mest betryggende — at ogsa denne ordning omfattes af lovens
almindelige klagesystem.

b) Judiciel pravelse: Afgerelser vedrerende pabud om sével meldepligt som om opholdssted kan
indbringes for domstolene i henhold til Grundlovens § 63. Serligt om udviste terrormistankte
udlendinge skal bemarkes folgende:

Institut for Menneskerettigheder har haft lejlighed til at se Hojesterets kendelser af 19. november
2008 vedrerende de sager, hvor to tunesiske statsborgere — hvoraf den enes periodevise
tilstedevarelse i Arhus utvivlsomt har udlest nzrvaerende lovforslag, jf. ovenfor i afsnit 2.2 — havde
vearet frihedsberevet med hjemmel i Udl. § 36, stk. 1, med henblik pa at sikre gennemforelsen af
tidligere truffet afgerelser om, at de skulle udvises med henvisning til, at de udgjorde en fare for
statens sikkerhed, jf. Udl. § 45 b, smh. § 25.

I kendelserne henvises til Hojesterets kendelser af 2. juli 2008, hvorved de to sager blev hjemuvist til
byretten med henblik pd en fornyet provelse, idet Hojesteret ved den lejlighed fandt, at byrettens og
landsrettens tidligere provelse af frihedsberovelsernes lovlighed ikke levede op til de krav, der md
stilles til domstolskontrollen, jf. Udl. § 37.

Det blev herunder fastsldet, ”at en kontrol af frihedsberovelsens lovlighed skal indebzre en vis
provelse af det faktuelle grundlag for afgerelsen om, at udleendingen ma anses for en fare for statens
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sikkerhed. Der md kraves en rimelig sandsynliggerelse af, at der har varet et sddant faktuelt
grundlag for farevurderingen, at frihedsberovelsen ikke kan anses for uhjemlet eller ubegrundet, jf.
herved ogsd menneskerettighedskonventionens artikel 5, stk. 4. Denne sandsynliggerelse mé ske
ved, at myndighederne for retten fremlaegger de 1 sd henseende fornedne oplysninger med passende
adgang til kontradiktion”. I de to seneste kendelser gentog en enig Hojesteret, at der skal
”fremlaegges sddanne oplysninger om det faktuelle grundlag for farevurderingen, at der er mulighed
for en vis provelse (...).”

Instituttet finder det lige for at antage, at disse krav om indsigt i beslutningsgrundlaget for
udvisningen samt adgang til kontradiktion kan tjene som pejlemerke ogsa for sd vidt angér
domstolsprevelse af indgreb i andre konventionsbeskyttede rettigheder end den personlige frihed, jf.
EMRK art. 5, uvagtet at der i relation til disse indgreb ikke er foreskrevet en (nationalt indfert)
automatisk, obligatorisk domstolspravelse, saledes som det er tilfeeldet med frihedsberevelser i
medfer af Udl. § 37, smh. EMRK art. 5, stk. 4.

Det mé pa baggrund af EMD’s hidtidige faste praksis og Hejesterets kendelser kraves, at en
udlending, der underkastes de i1 lovforslaget indeholdte skarpede kontrolforanstaltninger, i
forbindelse med en domstolsprevelse skal have adgang til en vis indsigt i det materiale, som har
dannet grundlag for PET’s risikovurdering, samt mulighed for at imedegé disse oplysninger i form
af en kontradiktionsprocedure. Og det uanset om der er tale om en domstolspravelse i henhold til
Grundlovens § 63 eller om en sarlig provelsesadgang, som senere maétte blive indfert pd baggrund
af arbejdsgruppens anbefalinger, eventuelt ad modum Udl. § 37.

Dette processuelle aspekt har efter Instituttets opfattelse afgerende betydning, idet det pdhviler
politiet og Udlendingeservice at pavise indgrebenes forenelighed med EMRK, jf. herved ogsa
bemarkningerne, s. 6, hvor det om domstolsprevelse i medfer af Grundlovens § 63 hedder, at
myndighederne skal kunne fremlegge oplysninger, der viser, at der er et rimeligt grundlag for
indgrebene af hensyn til at sikre de pageldende personers tilstedevarelse med henblik pa
udsendelse” (fremhavet her).

Lige sd& narliggende er det at antage, at noget tilsvarende md galde med hensyn til
domstolsprevelse af selve udvisningsbeslutningen.

Da (bl.a.) spergsmélet om domstolsprevelse af de her omtalte foranstaltninger er omfattet af
arbejdsgruppens kommissorium, skal dette spergsmal ikke geres til genstand for yderligere omtale
her. Dog skal det fastholdes, at Instituttet finder det ganske uhensigtsmaessigt i al hast at indfere nye
materielle bestemmelser om kontrolforanstaltninger, uden at de dertil knyttede processuelle regler —
og herunder ikke mindst sddanne, der matte tjene til sikring af retssikkerheden — er pa plads.

Kim U. Kjer, den 20. november 2008
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