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Notat om udkast til lovforslag om andring af udleendingeloven (&Endring af reglerne om indvand-
ringsproven, advokatbistand til uledsagde mindrearige asylansogere, ®ndring af ydelsessystemet
for asylansogere m.v.)

1. Notatets baggrund

Integrationsministeriet har i mail af 28. oktober 2009 anmodet om at matte modtage instituttets eventuelie
bemaerkninger til det ovenfor naevnte lovudkast senest den 10. november 2009. Instituttet beklager ikke at
kunne overholde den korte haringsfrist, under hensyn til hvilken instituttet primaert fremsaetter bemasrkninger
til fovudkastets bestemmelser om indvandringsprgven, se naermere herom i afsnit Il. Indvandringspraven.
Forslaget vedrgrende advokatbistand til uledsagede mindrearige asylansggere behandles mere kortfattet i

afsnit 1l
i Indvandringsproven

Udleendingeloven indeholder en lang reekke betingelser for at opné opholdstilladelse med henblik pa navnlig
familiesammenfaring i Danmark. | 2007 blev det besluttet at skaerpe betingelserne ved efter nederlandsk for-
billede at indfgre en indvandringspreve. lfalge bemeerkningerne til det i 2006 fremsatte lovforslag om at
etablere proven, indebar det, at udleendingen skulle have kendskab til danske normer, veerdier og grundleeg-
gende rettigheder; udleendingen skulle kunne forsta og besvare simple spargsmal pa dansk og have et be-
greenset kendskab til hverdagsudtryk, en raekke standardformuleringer og almindelige heflighedsfraser.
Rammen for bade prgven i viden om Danmark og sprogpreven skulle veere niveau "A1 minus” i den feelles
europaeiske ramme for moderne sprog — svarende cirka til modul 1 pa Danskuddannelse 1 og 2. Udleendin-
gen forudsattes selv at tage ansvaret for opnaelsen af de nadvendige feerdigheder; de danske myndigheder
skulle udarbejde en uddannelsespakke, som kunne kabes af udleendingen, og som bl.a. skulle indeholde en
film om det danske samfund. Praven skulle som udgangspunkt aflaeegges i udlandet forud for indgivelse af en
ansggning om opholdstilladelse. En udleending kunne gare flere forsgg pa at besta praven. Der skulle beta-

les gebyr for hver prave til deekning af de Igbende udgifter til drift og administration m.v.

Denne indvandringsprave blev imidlertid aldrig sat i kraft, fordi det efter et omfattende analysearbejde viste
sig, at den i 2007 vedtagne lgsning ikke ville kunne fungere i praksis. Integrationsministeriet foreslar derfor
nu en ny ordning for afieeggelse af indvandringspraven. Instituttet vil i det falgende fremseette bemaerkninger
til forslaget om den nye ordning. Forinden vil der dog blive fremsat nogle mere generelle bemaerkninger om

indfgrelsen af indvandringspraver som et led i 'medborgerintegration’.

1. Ideen om en indvandringspreve som et Jed i ‘'medborgerintegration’



| det 21. arhundrede har begrebet 'civic integration’ eller pad dansk 'medborger-integration’ faet en eks-
tern dimension: man taler nu om 'far-afrejse integration’ (‘pre-departure integration’) og 'integration i op-
rindelseslandet’ (‘integration in the country of origin’). Holland lancerede begrebet og var det ferste iand,
der indfgrte 'integrationskravet’ som betingelse for familiesammenfaring. Det skete, efter at Holland sam-
men med Pstrig og Tyskland havde taget initiativ til, at der blev indfert en bestemmelse herom i familie-
sammenfaringsdirektivet (Direktiv 2003/86/EF), artikel 7 (2). Efter bestemmelsen kan EU-medlems-
staterne kreeve, 'at tredjelandsborgere efterkommer integrationsforanstaltninger i henhold til national ret’.

Det hollandske krav om, at ansggere om familiesammenfering skal besta en indvandringsprave blev ind-
fart i 2006. | 2007 vedtog og/eller indferte Frankrig, Tyskland og Danmark lignende ordninger. Trods lig-
hederne er der en del forskelle mellem de fire landes ordninger. Frankrig tilbyder franskkurser i de omfat-
tede udleendinges oprindelseslande. Selv om Tyskland har en tradition for at tilbyde tyskkurser i udlan-
det, og Holland i begyndelsen overvejede at tilbyde forberedelseskurser i oprindelseslandene, endte det
med, at de to lande — og Danmark — besluttede, at ansggere om familiesammenfaring selv matte tage
ansvaret for deres uddannelse. Tankegangen var, at ansegerne skulle vise, at de var tilstreekkeligt moti-
verede til selv at sgrge for at forberede sig til indvandringspreven, og at de saledes var aktive medbor-

gere.

Frankrig udskiller sig ogséa fra de tre andre stater ved alene at kreeve en bedemmelse af ansegernes
fransksprogkundskaber (en evaluering). Hvis ansggernes sprogkundskaber ikke findes tilstraekkelige, er
konsekvensen ikke, som i de gvrige tre lande, at opholdstilladelse afslas; i stedet stilles der krav om, at
de pageeldende modtager yderligere undervisning. Begrundelsen for den mere smidige franske tilgang
er, dels at den franske forfatning indeholder en ret til familiesammenfaring, dels at Frankrig har lagt star-
re vaegt pa artikel 7 (2) i familiesammenfaringsdirektivet (Direktiv 2003/86EF), der giver mulighed for at
anvende 'integrationsforanstaltninger’, men ikke at stille 'integrationsbetingelser’ (som der er hjemmed til i
direktivet om tredjelandsstatsborgeres status som fastboende udleending (Direktiv 2003/109/EF)).

| Holland stilles 30 spergsmal om det hollandske samfund og livet i Holland. Det hollandske sprogkrav
svarer til niveau A1 minus, et niveau som Holland har faet tilfgjet den feelles europaeiske ramme for mo-
derne sprog, og som forudseetter kendskab til omkring 500 ord og grundleeggende grammatik. Efter den
tyske ordning stilles der ikke krav om kendskab til det tyske samfund og livet i Tyskland; i stedet skal an-
sggerne kunne dokumentere deres kendskab til det tyske sprog ved at fremvise et certifikat, der beviser,
at de behersker sproget pa niveau A1 (et sadant certifikat kan erhverves pé bl.a. Goethe institutter og

andre tyske institutter i mange lande).

Efter indfgrelsen af krav om en bestdet indvandringspreve pa de omtalte vilkar har der i Holland og
Tyskland veeret et fald i antallet af ansegninger om familiesammenfaring. Det er blevet kritiseret, at pro-
vekravet fungerer som en udskillelsesmekanisme, ogsa fordi prevekravets malgruppe forst og fremmest

har veeret ansegere om familiesammenfering fra lande, hvor indbyggerne antages at veere darligt
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uddannede og uden de kvalifikationer, som eftersparges pa arbejdsmarkedet. | den forbindelse skal det
bemeerkes, at Kommissionen i en rapport til Europa-Parlamentet og Radet om anvendeise af familie-
sammenfaringsdirektivet (KOM(2008) 610 endelig, 8. oktober 2008, p. 4.3.4.) har anfert, at formalet med
'integrationsforanstaltninger’ er at lette familiemedlemmers integration. Foranstaitningernes rimelighed
afhaenger ifglge direktivet af, om de tjener dette formal, og om de overholder proportionalitetsprincippet.
Rimeligheden kan vurderes pa basis af adgangen til saddanne kurser og test og deres udformning og-
leller organisation (testmaterialer, gebyrer, sted for afholdelse osv.), hvorvidt sadanne foranstaltninger
eller deres virkning tjener andre formal end integration (f.eks. hgje gebyrer, der udelukker familier med

lave indkomster).

2. Indfareise af en dansk indvandringsprave

Institut for Menneskerettigheder blev i 2006 hgrt om det lovforslag (L 93), der i 2007 blev vedtaget med
henblik pa at indfere en prgve i dansk og viden om Danmark og det danske samfund (en indvan-
dringspreve) som betingelse for henholdsvis opholdstilladelse som egtefeellesammenfert og forleen-
gelse af opholdstilladelse som religios forkynder m.v. Prgven skulle som naevnt som udgangspunkt af-
leegges i udlandet forud for indgivelse af ansggning om opholdstilladelse. | notat af 9. januar 2007 rede-
gjorde instituttet for sin opfattelse, hvorefter de menneskeretlige principper om respekt for familielivet og
religionsfrineden (religionsudgvelsen) samt almindelige ligebehandlings- og retfeerdighedsprincipper talte
mod indfarelsen af indvandringspreven. Der henvises i det hele til instituttets notat af 9. januar 2007,

som vedhaeftes.

| forbindelse med behandlingen af L 93 blev der under udvalgsbehandlingen opnaet enighed om, at for-
slagets bestemmelse om religizse forkyndere m.v. skulle sndres. saledes at opholdstilladelse skulle be-
tinges af, at ansggeren inden 6 maneder efter meddelelsen af opholdstilladelsen skulle have bestaet en
prove i dansk og danske samfundsforhold. Modsat udieendinge, der ansegte om familiesammenfaring,
skulle udleendinge, der ansggte om opholdstilladelse som religigse forkyndere, saledes ikke som ud-

gangspunkt afleegge indvandringspreven i udlandet.

Senere er det dog besluttet, at heller ikke ansggere om familiesammenfaring skal afleegge preven i ud-
landet. Beslutningen herom er truffet pa grundlag af en foranalyse af indvandringsprgven. Foranalysen
indeholdt mulige modeller for prevesystemet, en analyse af antallet af udlaendinge, der skulle aflaeegge
proven, de gkonomiske omkostninger og en undersggelse af mulighederne for, at indvandringsprgven
forst blev aflagt, efter at det var undersagt, om de gvrige betingelser for agtefesilesammenfaring var op-

fyidt.

Pa baggrund af foranalysen blev det anbefalet, at prgven ligesom i den nederlandske model afholdes
ved hjeelp af et computerbaseret testsystem, og at der laves en undervisningsfilm, som kommer til at ind-
ga i forberedelsespakken til indvandringspreven. Bade det computer-baserede testsystem og under-
visningsfilmen er allerede ved at blive udviklet og testet. Det blev dog ogsa anbefalet delvist at afvige fra
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den nederlandske model, blandt andet pa grund af forskellen i antallet af prevetagere de to lande imel-
lem (ved udviklingen af den nederlandske prgve blev det skgnnet, at omkring 15.000 -20.000 ville skulle
afleegge preven i udlandet, medens der i Danmark skennedes at ville vaere omkring 2.350 pro-
vedeltagere om aret, hvoraf kun 850 forventedes at tage proven i udlandet). Selv om det blev anbefalet,
at proveafholdelsen ligesom i den nederlandske model kommer til at forega ved hjeelp af et computer-
baseret system, blev det ogsa anbefalet, at selve vurderingen af praven skulle foretages af censorer be-
skikket af Udleendingeservice, da det med de betydeligt faerre praver ikke fandtes hensigtsmaessigt at in-
vestere i en uforholdsmaessigt dyr talegenkendelsesigsning. En talegenkendelseslgsning ville ogsa virke
begreensende for mulighederne for at tilretteleegge sprogprgven, sa den kom til at ligge i forleengelse af
almindelig dansk praksis for sprogprever. Blandt andet ville det ikke vaere muligt at stille &bne spargsmal
om for eksempel ansggerens egne forhold, og nogle forholdsvis simple agvelser, sasom genforteelling af

en historie, ville vaere umulige at gennemfgre med et talegenkendelsessystem.

P& baggrund af foranalysen indgik regeringen og Dansk Folkeparti den 6. februar 2008 en aftale om at
gennemfgre en rackke aendringer i lovgrundiaget vedrgrende indvandringspreven. Aftalen indgér som en
del af finanslovsaftalen for 2008. Af aftalen fremgar det bl.a., at ansggere om aegtefeellesammenfaring
forst skal afleegge indvandringspraven, nar ansegningen er blevet forhandsgodkendt. Desuden afskaffes

muligheden for at afleegge proven i udlandet.

Instituttet vil nedenfor kommentere de forskellige elementer i den nu foreslaede indvandringsprave. Ved
bedgmmelsen vil der blive taget udgangspunkt i den vaesentlige preemis, som blev preeciseret under lov-
forslagsbehandlingen i 2006 — 2007, og som ogsa er fremhaevet flere steder i foranalysen, bl.a. s. 7,

nemlig at "alle skal kunne gennemfare indvandringspreven uanset uddannelsesbaggrund”.

3. Instituttets bemaerkninger til lovudkastets forslag til en dansk indvandringspreve

3.1 Generelt om de foresldede @endringer

Sigtet med det foreliggende lovudkast er som naevnt at ophaeve bestemmelserne i lov nr. 379 af 25. april
2007 om indvandringspravens aflaeggelse og erstatte dem med nye bestemmelser om afleeggelse af en
indvandringsprove. Lovudkastets bestemmelse vedrgrende religizse forkyndere m.v. svarer dog i hgj
grad til den bestemmelse, som blev vedtaget i 2007. Instituttet vil derfor i det vaesentlige koncentrere sig
om lovudkastets nye forslag om en zndret gennemferelse af indvandringspraven for ansegere om fami-
liesammenfering. Dog vil der nedenfor under pkt. 3.8 ogsa blive fremsat nogle mere kortfattede be-
maerkninger om betydningen af prevekravet for religiese udevere m.v. Dette skal ses pa baggrund af, at
instituttet ikke har haft mulighed for at kommentere den ordning, hvorefter preven farst skal bestas 6 ma-
neder efter ankomsten til Danmark, da aendringen herom blev vedtaget under Folketingets behandling

og efter, at instituttet havde afgivet sit hgringssvar af 9. januar 2007.

3.2 Progveaflaeggelse efter forhandsgodkendelse
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I og med, at lovudkastet aendrer det i 2007 vedtagne lovgrundlag for indvandringspraven saledes, at an-
segere om familiesammenfaring forst skal aflsegge indvandringspreven, nar deres ansagning er blevet
forhandsgodkendt, vil ansggere, som ikke opfylder de gvrige betingelser for familiesammenfering, og an-
s@gere, der er undtaget fra kravet om at skuile besta indvandringspraven, fordi de opfylder en af lovgiv-

ningens undtagelsesbetingelser, ikke — ungdvendigt — skulle tage proven.

s Instituttet betragter denne aendring som et fremskridt i forhold til den ordning, der blev vedtaget i
2007, jf. herved ogsa, at instituttet i sit daveerende heringssvar argumenterede for, at ansggerne
burde kunne fa en forhandsbesked om, hvorvidt de kunne undtages efter bl.a. Den Europaeiske

Menneskerettighedskonventions (EMRK's) artikel 8.

3.3 Proveafleeggelse i Danmark

Som neaevnt foreslds muligheden for at afleegge indvandringspreven i udlandet afskaffet, fordi for-
analysen om implementeringen af indvandringsprgven viste, at etablering af pravemuligheder pa danske
repreesentationer i udlandet ville blive meget omkostningskraevende i forhold til antallet af potentielle pra-
veafleeggere. Zndringen, hvorefter (alle) anse@gerne kan fa tilladelse til processuelt ophold i Danmark i
en periode, for de skal tage prgven, synes imidlertid ogsa at veere en fordel for de udleendinge, der an-
sgger om familiesammenfaring, eftersom det ifglge sprogleeringseksperter for mange mennesker, navn-
lig med en fiernkulturel baggrund, vil veere yderst vanskeligt — for ikke at sige umuligt — selv at skulle lae-

re sig dansk m.v. i oprindeisesiandet.

o Instituttet betragter for sa vidt &endringen om praveaflaeggelse i Danmark som et fremskridt i for-
hold til den ordning, der blev vedtaget i 2007, idet retten til ophold i Danmark for at tage preven
alt andet lige mé& antages at forbedre ansggernes muligheder for at tilegne sig den ngdvendig vi-

den.

3.4. Prgvens indhold og form, herunder fraveer af forberedelseskurser

Indvandringspraven skal indeholde en preve i viden om Danmark og det danske samfund samt en prgve
i dansk sprog. Prgven i viden om Danmark indebeerer, at udlaendingen skal have opnaet kendskab til
danske normer, vaerdier og grundlzeggende rettigheder, herunder de danske demokratiske principper,
det enkelte menneskes frihed og personlige integritet, tros- og ytringsfrined, kannenes ligestilling og
kvinders rettigheder, samt til mere praktiske og konkrete forhold, herunder forbud mod vold, omskaering
og ulovlig tvang i forbindelse med indgaelse af segteskab, opdragelse og foreeldreansvar over for bern,

uddannelse, sundhed, arbejde og skat m.v.

Prgven i dansk indebzerer, at udlandingen skal kunne forstd og besvare simple direkte spagrgsmal og
have et begreenset kendskab til hverdagsudtryk, en reekke standardformuleringer og almindelige hef-

lighedsfraser.

INSTITUT FOR
MENNESKERETTIGHEDER



Sprogprevens niveau er A 1 minus i den feelles europeeiske ramme for moderne sprog, hvilket som
naevnt svarer nogenlunde til modul 1 p& Danskuddannelse 1 og 2, men det har — som anfgrt i lovforsla-
gets bemaerkninger — i forbindelse med udviklingen af vidensprgven vist sig

*... ngdvendigt at forudsaette et hgjere sprogligt niveau for selve vidensspergsmalene, idet nogle af

emnerne i videnspreven omfatter mere komplicerede emner sasom ligestilling og demokrati”.

Udleendingen skal som naevnt selv tage ansvaret for at opna de ngdvendige feerdigheder og dermed selv
beslutte, hvordan den pageeldende vil forberede sig. Myndighederne tilbyder ikke forberedelseskurser,
men udarbejder en uddannelsespakke til videnspraven. Uddannelsespakken, der bl.a. bestar af en film
om det danske samfund, skal give udleendingen mulighed for gennem selvstudier at forberede sig til vi-
densprgven. Filmen forventes versioneret i 18 sprog (sa vidt vides med en daskningsgrad pa omkring 97

%). Der laves ikke forberedelsesmateriale til sprogtesten.

Indvandringspraven vil ligesom den nederlandske prgve indeholde 30 spgrgsmal, som udveelges fra en
prevebank pa 100 spergsmal. Der foreligger ikke mere preecise oplysninger om spgrgsmalene eller om,
hvor stor en del af bade sprogpreven og vidensprgven, der skal besvares korrekt, for at preven anses

som bestaet.

P& den baggrund finder instituttet det vanskeligt at bedemme de fulde konsekvenser af indfarelsen af
det omhandlede prgvekrav, men uden tilbud om forberedelseskurser finder instituttet det neerliggende at
antage, at preemissen om at alle ansggere skal kunne besta praven, ikke vil kunne holde. Instituttet har
herved bl.a. lagt veegt pa oplysninger fra sprogleerere og andre med sprogleeringsekspertise, herunder
ogsa Dansk Flygtningehjeelp, der senest i sit heringssvar af 11. november 2009 har oplyst, at flygt-
ningehjeelpens erfaring fra undervisningen pa 17 sprogcentre viser, at kursister pa danskuddannelse 1
og 2 (analfabeter og kortuddannede) gennemsnitligt anvender 2% - 3 maneder med 18 ugers lektioners
undervisning pa at opna det kraevede sproglige niveau. Gennemsnittet deekker imidlertid over en bred
variation, og det kan forventes, at en relativt stor gruppe ansggere ikke p& 3 maneder vil kunne opna det

kreevede niveau.

Nar ansggere om familiesammenfering far visum og tilladelse til ophold i Danmark med henblik pa at
besta indvandringspreven, kunne man teenke sig, at de kunne fglge Modul 1 pa et af de danskkurser,
der tilbydes udleendinge med opholdstilladelse i Danmark. Denne undervisning er gratis for udleendinge
omfattet af integrationsloven, medens kommunerne kan beslutte at kreeve betaling af andre udleendinge
(fra 500 — 5.000 kr. pr. modul afhaengigt af de pageeldende udleendinges opholdsgrundlag).

Ansggere om familiesammenfgring er imidlertid ikke omfattet af reglerne om sadanne undervisningstil-
bud, da de ikke har (en egentlig) opholdstilladelse i Danmark, men alene processuelt ophold. Ansggere

om familiesammenfaring vil saledes ikke efter geeldende ret — 'for nogen pris' — kunne betale sig til den
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offentligt stettede sprogskoleundervisning. Hvis de vil have undervisning, vil de veere henvist til even-

tuelle private udbudte undervisningstilbud, men her er der ingen garanti for pris og kvalitet.

o Efter instituttets opfattelse er der risiko for, at en gennemfgrelse af indvandringspreven uden of-
fentlige undervisningstilbud/forberedelseskurser reelt vil udgare en uoverstigelig hindring for fa-
miliesammenfering for de svagest stillede mennesker, der ikke pa egen hand og/eller med statte

fra et ressourcestaerkt netvaerk kan tilegne sig de ngdvendige sproglige feerdigheder.

Instituttet kan som neevnt ikke pa forhand ansla problemstillingens omfang. Instituttet ville finde det
hensigtsmaessigt, om Integrationsministeriet kunne redegeare for, 1) hvor mange familiesammenfarte
personer der ma antages — efter opnaelse at opholdstilladelse — at skulle gennemga modul 1 pa
danskuddannelse 1 og 2 (analfabeter og kortuddannede), og 2) hvor mange familiesammenfarte
(hvor stor en procentdel) der i dag kan gennemfgre denne sprogundervisning inden for en periode

pa 2% - 3 maneder?

Sadanne oplysninger ma antages at kunne give en indikation af, i hvilket omfang ansegere om
familiesammenfaring efter den foreslade ordning risikerer at blive udelukket fra familiesammen-
foring. Det skyldes, at personer, der ville have behov for at gennemgé modul 1 pa danskuddannelse
1 og 2 (analfabeter og kortuddannede), ma antages gennemsnitligt at have behov for at modtage 2%
- 3 maneders undervisning med 18 ugers lektioner for at opna det kraevede niveau. Hvis de har dette
behov for undervisning, er det sveert at se, hvordan de skulle kunne bestar prgven inden for 75 dage

— 2% maned ~ uden reel adgang undervisning.

Instituttet savner de ngdvendige faktiske oplysninger for at kunne foretage en preecis menneskeretlig
bedsmmelse af lovforslagets forhold til Danmarks internationale forpligtelser. Instituttet finder
imidlertid anledning til at udtrykke beteenkelighed ved en indferelse af stramme indvandringspraver
med sproglige forudseetninger som risikerer at udelukke et ikke ubetydeligt antal mennesker fra at

nyde retten til et familieliv i Danmark.

Instituttets beteenkeligheder skyldes ikke mindst, at den foreslaede indvandringsprave pa de angivne
forudsaetninger kan indebaere forskelsbehandling af mindre bemidlede og udsatte personer (bl.a. an-
sggere uden eller med en meget kortvarig skolegang m.v. og lav indkomst) jf. herved EMRK artikel 8
og 14, idet navnlig sadanne grupper af ansggere risikerer ikke at kunne gennemfgre indvan-
dringspreven uden reel adgang til undervisningstilbud. Hvis preven farer til begreensning i antallet af
familiesammenfaringer, vil det som naevnt ogsa veere i modstrid med forudseetningerne for ind-

vandringspravens indfgrelse.

e Instituttet anbefaler derfor, at ansggere om familiesammenfering tilbydes kurser i dansk
sprog og danske forhold i forbindelse med deres forberedelse til indvandringsproven. Sa-
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fremt der kreeves betaling for sadanne kurser, ma det sikres, at (sterrelsen af) gebyret ikke

udger en hindring for ansggerne.

Efter det oplyste, kraever vidensproven et dansk sprogligt niveau, der er hgjere end A 1 minus. Der
synes pa den baggrund at vaere bade en samfundsmaessig og en individue! interesse i at give an-
s@gerne et danskundervisningstilbud, der raekker ud over modul 1 pa danskuddannelserne 1 og 2
(og som tilsigter at bringe kursisterne op pa niveau A 1 minus). Et alternativ kunne veere, at ansg-

gerne fik mulighed for at tage videnspraven pa deres modersmal.

3.5. Gebyr for at tage prgven

Efter lovudkastet skal de Igbende udgifter, der er forbundet med indvandringspraven, daekkes gennem
egenbetaling af ansegerne. Den enkelte ansgger skal betale gebyr for hver prave, vedkommende mel-
der sig til. Arbejdsgruppen om foranalysen af implementeringen af indvandringsprgven (september
2007) har beregnet et gebyr baseret pa det nuvaerende antal ansggere om familiesammenfgring og en
ordning, hvor preven kun skal tages af fornandsgodkendte ansegere. Savidt ses, anslas det, at gebyret

bliver godt 3.500 kr. pr. prave. Hvis antallet af prgvetagere falder, vil gebyret stige.

| lovudkastet opereres der med muligheden for, at anspgerne kan gere flere forseg pa at bestd ind-
vandringspreven, dog saledes at det sidste forseg skal geres senest 75 dage efter indrejsen. Ved hver
prove skal der betales gebyr. | lovforslagsbemaerkningerne advares ansggerne mod at afleegge proven
(for) kort tid fgr 3 maneders-fristens udlab, saledes at de ikke — ved et evt. negativt resultat — vil have
mulighed for at aflaegge proven pany. En anseger vil séledes ikke alene skulle overveje, om han elier
hun er velforbedredt nok til at ga op, men ogsa 'om der er rad til at ga mindre vel forberedt op’ for at fa
flere chancer. Ogsé i den henseende risikerer den foreslaede ordning at ramme skaevt, i og med at min-
drebemidlede — ofte de samme, som har en kort eller ingen skolegang - stilles ringere i forhold til at be-

sta prgven.

| forbindelse med krav om en bestdet indvandringspreve bgr der derfor efter instituttets opfattelse
overvejes en anden — og vaesentligt lavere — gebyrfastseettelse. Det skal ogsa i den forbindelse bemaer-
kes, at ingen af de andre lande, der har indfgrt en indvandringsprove, kreever et tilsvarende hgjt gebyr. |
Frankrig er sprogbedgmmelsen (evalueringen) gratis, og for at fa et sprogskolecertifikat pa niveau A1,
som det kreeves i Tyskland, skal man i f.eks. Bangkok betale 53 euro og i Istanbul 66 euro; generelt reg-
ner man med et belgb pa 80 euro (800 kr.). Kun i Holland, hvor man har valgt den dyre Izsning med test-
ning af sprog og samfundsviden i udlandet, naermer gebyrets starrelse sig det anslaede danske, men er

dog alligevel betragteligt lavere, nemlig 350 euro (2.625 kr.).

« Det bor efter instituttets opfattelse genovervejes, om der skal betales gebyr i forbindelse med

gennemferelsen af indvandringspraver. Safremt gebyrkravet fastholdes, bar der efter instituttets
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opfattelse overvejes en vaesentligt lavere gebyrfastseettelse, sdledes at gebyrkravet ikke udger
en hindring for, at mindrebemidlede ansagere gar op til praven.

3.6. Forberedelsestid i Danmark
Efter det oplyste vil der vaere et antal ansggere, som ikke kan na at leere det forngdne dansk til at besta
sprog- og videnspraven under det 3-maneders ophold, de efter forslaget far bevilget i Danmark med

henblik pa at tage indvandringspraven.

o Instituttet finder, at ansggere om familiesammenfgring ligesom religigse forkyndere m.v. bar ha-
ve ret til at opholde sig her i landet i 8 maneder med henblik pa at besta indvandringspraven.

3.7. Konsekvenser af ikke at besta proven

Séafremt ansagere om familiesammenfering ikke nar at bestd indvandringspraven inden for den angivne
frist, skal Udleendingeservice normalt give afslag pa eegtefeellesammenfgring og fastsaette en udrej-
sefrist. Fristen for at besta prgven kan kun forlaenges under ganske sarlige omstaendigheder, der som
alt overvejende hovedregel ikke ma kunne henfares til ans@geren — men kun til myndigheder eller prave-
afholdelsesstedet. Helt ekstraordinaere forhold hos ansggeren, sd som lengerevarende sygdom, kan
dog undtagelsesvist begrunde en forleengelse. Det fremgér ikke klart af lovudkastet, om ans@gere, som
har mattet udrejse, senere kan rejse ind i Danmark og gere et nyt forsgg pa at besta indvan-
dringssprgven, ogl/eller om de forinden pany ma ansege om familiesammenfgring, opna for-

handsgodkendelse osv.

Efter instituttes opfattelse stiller ordningen ansggerne i en vanskelig situation. Ved en generel vurdering
kommer det i betragtning, at Danmark ikke er bundet af EU’'s familiesammenfaringsdirektiv. Afggrende
for en vurdering bliver herefter menneskerettighedskonventionerne og -principperne, herunder navnlig
EMRK. Efter EMRK, artikel 8 om respekt for familielivet, skal indgreb i familielivet veere ‘proportionale’,
og ingen grupper m& ubegrundet forskelsbehandles, jf. EMRKs artikel 14. P& den baggrund ma det
overvejes, om det er velbegrundet at stile samme hgje krav til alle ansggergrupper. Ved en
proportionalitertsvurdering kommer det ogsa i betragtning, at ansegerne i tilfeelde af familiesammen-
fgring under alle omsteendigheder skal gennemga et trearigt dansksproget introduktionskursus her i lan-

det.

Under alle omsteendigheder synes en afvejning mellem de individuelle og de statslige interesser at fere
til, at ansggere, som opfylder alle andre betingelser for at blive familiesammenfart, og som har gjort de-
res bedste for at bestd indvandringspraven, ikke udelukkes fra familiesammenfaring som konsekvens af
uoverkommelige krav med hensyn til sprogindieering, uden undervisning, inden for en relativt kort perio-
de, hgje gebyrer og udgifter i gvrigt, herunder i forbindelse med indgivelse af (yderligere) ansggninger,

rejser til Danmark m.v.
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» Instituttet finder en gennemfarelse af den foreslaede indvandringsprave med kombinationen af
de ovenfor naevnte elementer betaenkelig, da den reelt kan komme til at udggre en uoverstigelig
barriere for, at et (pa nuvaerende tidspunkt ukendt) antal ansggere kan opnd familiesammen-
fering. Instituttet henstiller derfor, at ordningen genovervejes, saledes at der drages omsorg for
at respektere preemissen om, at alle skal have mulighed for at gennemfare praven.

3.8. Indvandringsprgven for religigse forkyndere m.v.

Som anfart i instituttets vedhaeftede notat fra 2007 er et meget stort antal af de religizse minoriteters for-
kyndere i Danmark udlaendinge eller af udenlandsk oprindelse. Det gaelder for eksempel langt sterstede-
len af preesterne og ordensfolkene i den katolske kirke i Danmark samt de nationale menigheder. De u-

denlandske forkyndere m.v. kan vaere i Danmark for en kortere eller leengere arraskke.

Det er en del af religionsfrineden, at menigheden som udgangspunkt selv kan veslge sine religigse for-
kyndere m.v. uden statslig indblanding. Inden for rammerne af grundloven og menneskerettighedskon-
ventionerne, bl.a. EMRK, kan der naturligvis stilles en reekke krav som betingelse for, at udenlandske
forkyndere kan opna opholdstilladelse i Danmark, ligesom en opholdstilladelse kan inddrages under
neermere angivine omsteendigheder, herunder safremt en udenlandsk forkynder — ved handlinger eller

ytringer — foretager sig noget, der er til skade for grundlaeggende demokratiske principper.

Religionsfriheden er en baerende veerdi i det danske samfund. Dette tilsiger forsigtighed i forhold til indfg-
relse af lovmaessige indgreb, der kan have negative konsekvenser for den reelle mulighed for religions-
udgvelse. Der er derfor grund til at vesre opmaerksom pd, om indvandrerpreven for religigse forkyndere
risikerer at fa sddanne negative falger. Selv om det kan leegges til grund, at religizse forkyndere vil have
bedre muligheder for at lzere dansk m.v. end ans@gere om familiesammenfaring, vil det ogsa for denne

gruppe kunne rejse store udfordringer.

Det ma herved ogsa tages i betragtning, at religiose forkyndere ofte forflyttes fra land til land (for eksem-
pel for at vikariere eller patage sig anden korterevarende praestelig embedsudgvelse), hvorfor det kan fo-
rekomme ungadigt ressourcekraevende at leere dansk — navnlig hvis deres virke ikke i veesentligt omfang
er betinget af danskkundskaber. Hvis indvandringspraven saledes bliver en barriere for at fa religigse
forkyndere til Danmark, og hvis der derfor sker en reduktion i antallet af forkyndere, der kan virke i de re-
ligizse minoriteters menigheder, risikerer man at begraense den reelle mulighed for herboende dan-

skeres og udlaendinges religionsudgvelse.

For religigse forkyndere, hvis primaere funktion er at udfgre sjaelesorg og foresta gudstjenester og hand-
linger i forbindelse med eksempelvis fedsel, giftermal og dgdsfald, kan indvandringspraven rejse spargs-
mal i relation til EMRK artikel 9. Ligesom det er tilfaeldet efter EMRK's artikel 8, skal et indgreb i reli-
gionsfrineden m.v. efter EMRK's artikel 9 vaere 'proportionalt’, det vil sige, at der skal veere et rimeligt for-

hold mellem indgrebet og det mal, dette forfelger. Selv om instituttet som anfgrt i notatet fra 2007 er
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enigt i malsaetningen om at virke for, at religizse forkyndere far en forstaelse for de samfundsmeessige
rammer for udgvelsen af det religigse liv i Danmark, méa de naevnte konsekvenser efter instituttets opfat-
telse anses som beteenkelige, eftersom virkningerne naeppe star i rimeligt forhold til det mal, der sgges

opnaet gennem indferelsen af indvandringspraven for religizse forkyndere.

o Instituttet finder, at der i relation til religisse forkyndere m.v. er et seerligt behov for at sikre, at
indvandringspreven ikke bliver en barriere, saledes at der sker en maerkbar reduktion i antallet
af forkyndere i Danmark og dermed en begreensning af den reelle mulighed for herboende dan-

skeres og udleendinges religionsudgvelse.

Instituttet har ikke pa det foreliggende grundlag foretaget en naermere menneskeretlig vurdering af lov-
forslagets aspekter, bl.a. fordi dette ville forudsezette en mere preecis viden om lovforslagets kon-
sekvenser, og fordi tiden ikke tillader en mere tilbundsgaende analyse af lovforslagets forhold til reli-

gionsfrineden.
i Advokatbistand til uledsagede mindrearige asylansogere efter asylsagens afslutning

1. Baggrund

Flygtningebgrn udger en meget sarbar gruppe. Stremmen af flygtningebern tit Danmark har endvidere
vaeret stigende i de senere &r, og disse bern kan have flere arsager til at komme hertil. Nogle er foreel-
drelgse, nogle barn er blevet veek fra en foraelder under flugt og/eller har selv veeret udsat for trau-
matiske oplevelser og har méske en slaegtning i Danmark. Samtidigt er nogle af disse barn ofre for men-

neskehandel.

Uledsagede flygtningebarn indkvarteres i det seerlige asylcenter, Barnecentret i Gribskov, nu midlertidigt
udvidet med et afsnit pa Sjeelsmark Kaserne. Mange bern bruger dog alene Danmark som transitland.
Tal fra Dansk Rode Kors viser saledes, at mellem 60 og 70 pct. af barnene forsvinder fra centret i Igbet

af fa uger.”

2. Instituttets bemaerkninger

Det er efter instituttets opfattelse et fremskridt, at der foreslas mulighed for advokatbistand til uledsagede
mindrearige bern, ogsa efter asylsagens afslutning, i overensstemmelse med anbefalingen i embeds-
mandsudvalgets rapport,” se herom side 149. Derimod har udvalget ikke set et behov for advokatbistand
under Udlaendingeservices (indledende) behandling af asylsagen i “normal’-procedurer eller i “abenbart
grundlgs’-procedurer, da den mindredrige her far udpeget en personlig repreesentant til at bista sig, og
da der “... altid senere beskikkes en advokat for den mindrearige, enten under Flygtningenaevnets be-

! Se herved bl.a Rede Kors “Mindredrige forsvinder”, nyhed af 4. marts 2009,
http://drk.dk/roede+kors+i+danmark/asyl/nyt+om-+asylarbejdet/mindre%c3%aSrige+{orsvinder
? Rapport fra ekspertudvalget vedrerende forholdene for asylansegere i andre lande, juni, 2009
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handling af sagen eller under Dansk Flygtningehjeelps vurdering af, om sagen kan betragtes som aben-
bart grundlgs.”

Instituttet er af den opfattelse, at der tillige er et reelt behov for at kunne beskikke en advokat for uled-
sagede mindredrige flygtningebern straks i forbindelse med Udleendingeservices behandling af
asylsager for flygtningebgrn. Der kan herved henvises til FN’s Bernekomite’s generelle henstilling fra
2005.° hvorefter der i relation til Barnekonventionens artikel 3 bl.a. udtales folgende:

“21. Subsequent steps, such as the appointment of a competent guardian as expeditiously as pos-
sible, serves as a key procedural safeguard to ensure respect for the best interests of an unac-
companied or separated child. Therefore, such a child should only be referred to asylum or other
procedures after the appointment of a guardian. In cases where separated or unaccompanied chil-
dren are referred to asylum procedures or other administrative or judicial proceedings, they should

also be provided with a legal representative in addition to a guardian.”

Selvom den mindrearige i forvejen har en personlig repreesentant, vil en sadan repreesentant efter in-
stituttets opfattelse ikke kunne erstatte en treenet advokats radgivning omkring asyl i henhold til geel-
dende dansk udlaendingeret. Ved beskikkelsen af advokat skal der tages hensyn til bernekonventionens
artikel 12 (om barnets ret til medbestemmelse), ligesom det er vigtigt, at den pagaeldende advokat tillige

har seerlige forudseetninger for og uddannelse i at behandle bgrnesager.

o Instituttet foreslar, at der indfgjes en generel hjemmel til advokatbeskikkelse for uledsagede min-
dredrige straks i forbindelse med Udleendingeservices pabegyndelse af behandlingen af en asyl-
sag. Efter instituttets opfattelse ber der — som et minimum — vaere adgang til at kunne beskikke
en advokat for sadanne mindrearige efter begeering fra den mindrearige og den personlige re-
preesentant pé& ethvert tidspunkt under behandlingen af en uledsaget mindrearig asylansggers

sag.
Der henvises til ministeriets j.nr. 09/08468.

Institut for Menneskerettigheder, den 1. december 2009
Eva Ersbgll, Eva Maria Lassen, Helle Schaumann og Jonas Christoffersen

3 Treatment of unaccompanied and separated children outside their country of origin, Committee on the Rights of the
Child, Generel Comment no 6, 2005
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Notat vedrerende lovforslag nr. L 93 om lov om zendring af udleendingeloven og
lov om aktiv socialpolitik (Indvandringspreve, integrationseksamen,
opholdstilladelse med henblik pa at soge beskzeftigelse m.v.).

A Baggrund:

I november 2006 blev institut for Menneskerettigheder anmodet om eventuelle bemarkninger til
ovenfor nevnte lovforslag, men matte dengang med beklagelse meddele ikke at kunne afsatte
ressourcer til udarbejdelse af en udtalelse herom. Efterfolgende har instituttet imidlertid fundet
ressourcer, der gor det muligt inden forslaget kommer til behandling i Folketinget at fremsztte
bemarkninger til forslagene om indforelse af en indvandringsprove for 1) udlendinge, der soger om
opholdstilladelse som mgtefzllesammenfort og 2) udleendinge, der soger om opholdstilladelse som
religios forkynder m.v.

Instituttet vil om ensket inden udvalgsbehandlingen af lovforslaget kunne komme med en udtalelse
om forslagene om indferelse af en integrationseksamen som betingelse for tidsubegranset
opholdstilladelse og kontanth; xlp. I forstnaevnte henseende skal instituttet dog allerede nu
bemarke, at spergsméalet om en eksamen bor vurderes i sammenhzng med bl.a. reglerne om ret til
statsborgerskab (som ikke kan opnas af personer uden tidsubegraenset opholdstilladelse); i
sidstnzevnte henseende kan instituttet henvise til sit notat af 12. marts 2002 om “starthjelpen”, som
instituttet fandt rejste sporgsmal om indirekte diskrimination.

B Menneskeretten:

Instituttet har forst og fremmest taget udgangspunkt i artiklerne 8 0g 9 1 Den Europaiske
Menneskeretskonvention (EMRK), saledes som disse bestemmelser fortolkes af Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstol, samt i grundlovens bestemmelser om religionsfrihed m.v.

EMRK s artikel 8 har folgende indhold:

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

Stk. 2. Ingen offentlig myndighed kan gore indgreb i udevelsen af denne ret, undtagen forsavidt det
sker i overensstemmelse med loven og er nodvendigt 1 et demokratisk samfund af hensyn til den
nationale sikkerhed, den offentlige tryghed eller landets okonomiske velfzerd, for at forebygge uro
eller forbrydelse, for at beskytte sundheden eller sedeligheden eller for at beskytte andres ret og
frihed.

EMRIC s artikel 9, som har folgende ordlyd:
Stk. 1. Enhver har ret til at teenke frit, til samvittigheds- og religionsfrihed; denne ret omfatter frihed

til at skifte religion eller overbevisning savel som frihed til enten alene eller sammen med andre,
offentligt eller privat at udeve sin religion eller overbevisning gennem gudstjeneste, undervisning,



religiose skikke og overholdelse af rituelle forskrifter.

Stk. 2. Frihed til at leegge sin religion eller overbevisning for dagen skal kun kunne underkastes
sadanne begraensninger, som er foreskrevet ved lov og er nodvendige i et demokratisk samfund af
hensyn til den offentlige sikkerhed, for at beskytte offentlig orden, sundheden eller seedelighed eller
for at beskytte andres ret og frihed.

C Instituttets bemzerkninger til forslagene om indferelse af en indvandringspreve
1. Om indvandringsproven ved familiesammenforing

Der foreslas efter nederlandsk forbillede indfort en prove i dansk og viden om Danmark og det
danske samfund som betingelse for opholdstilladelse som agtefaellesammenfort, jf. lovforslagets §
1, nr. 2 om @ndring af udlendingelovens § 9, stk. 2. Efter lovforslaget bliver det en yderligere
betingelse for egtefrellesammenforing, at en immigrationsreve skal bestds “medmindre serlige
grunde, herunder hensynet til familiens enhed, afgorende taler derimod”. Integrationsministeren
bemyndiges til at fastsztte regler om provens afholdelse, herunder om bl.a. betingelserne for
deltagelse, gebyr, indhold og gennemforelse.

Ifolge lovforslagsbemarkningerne indeberer proven, at udlendingen skal have opnaet kendskab til
danske normer, verdier og grundleggende rettigheder; udlendingen skal kunne forsté og besvare
simple sporgsmal pa dansk og have et begranset kendskab til hverdagsudtryk, en raekke
standardformuleringer og almindelige hoflighedsfraser. Rammen for bade preven 1 viden om
Danmark og sprogproven skal vere niveau Al minus i den felles europaiske ramme for moderne
sprog — svarende cirka til modul 1 pa Danskuddannelse 1 og 2. Udlandingen forudsattes selv at
tage ansvaret for opndelsen af de nodvendige feerdigheder; de danske myndigheder vil udarbejde en
uddannelsespakke, som kan kebes af udleendingen, og som bl.a. indeholder en film om det danske
samfund. Proven skal som udgangspunkt aflegges i udlandet forud for indgivelse af en ansegning
om opholdstilladelse. En udlending kan gore flere forsog pé at besta proven. Der skal betales gebyr
for hver prove til deekning af de lobende udgifter til drift og administration m.v.

Formalet med proven er ifolge bemarkningerne at styrke den enkelte udleendings muligheder for en
hurtig og vellykket integration i Danmark.

Krav om en bestaet indvandringsprove, stilles ikke, hvis sarlige grunde afgerende taler derimod;
dette vil ifolge lovforslagsbemzrkningerne kunne vaere tilfeldet, hvis parterne ellers er henvist til at
leve i et land, hvor herboende ikke kan tage ophold, eller hvis personlige forhold taler derimod; det
er altid tilfeldet, hvis afslag pa egtefzllesammenforing vil stride mod Danmarks internationale
forpligtelser, herunder Den Europaiske Menneskerettighedskonventions (EMRK’s) artikel 8.
Serlige grunde vil desuden kunne foreligge, hvis udlendingen ma antages ikke at ville kunne
opfylde kravet som folge af f.eks. fysisk eller psykisk handicap, tortur eller voldsoplevelser eller
steerkt traume eller sygdom.

Instituttets bemeerkninger:

Indvandringsproven forslas som navnt indfert “efter nederlandsk forbillede™. Efter det for instituttet
oplyste har der i Holland veret rejst spergsmal om den hollandske integrationsproves
overensstemmelse med EMRK s artikel 8. Savel en uafhengig kommission til etablering af normer



for integration (Commission Franssen, se http://Justitie.nl), en officiel radgivende komité pa
udlendingeomréidet (Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken, se
www.acvz.com/publicaties/advies-ACVZ-NR9-2004.pdf) og det hollandske statsréd (den
hollandske version af Conseil d’Etat, se vedhaftede udtalelse fra Tweede Kamer der Staten-
Generaal 2003-2004, 29 700, nr. 4) har afgivet udtalelser herom. Den radgivende komité pa
udleendingeomradet gav udtryk for, at det er regeringens ansvar at serge for, at den viden, der er
nodvendig for at bestd den hollandske immigrationsprove, pa en nem og effektiv made kan opnas i
udlandet. Statsradet finder denne opfattelse for vidtgéende, men er af den opfattelse, at regeringen
skal sorge for tilstrakkeligt undervisningsmateriale. Desuden mé det sikres, at den konkrete
administration sker i overensstemmelse med artikel 8.

Flere uathangige immigrationseksperter gav allerede for den hollandske preves indforelse udtryk
for, at den ville blive en effektiv og meget selektiv barriere mod indvandring, idet primaert
veluddannede og/eller rige udlaendinge samt tilbagevendende indvandrere ville kunne opfylde
provekravet (Groenendijk 2004: 116-117); desuden fandtes den forsinkelse af
familiesammenforingen, som preven ofte matte forventes at medfore, at kunne udgere en kraenkelse
af EMRK s artikel 8 (se ogsd Goudsmit 2000).

Resultatet af indforelsen af indvandringsproven har da ogsa veret, at antallet af ansegninger om
familiesammenforing i Holland er faldet dramatisk. 1 perioden fra 15. marts 2006 (da bestemmelsen
om integrationsproven tradte i kraft) til 1. oktober 2006 har 1400 familiemedlemmer bestaet proven,
svarende til 216 ansegere pr. maned. Til sammenligning kan navnes, at antallet af ansegere om
familiesammenfering i 2005 i gennemsnit var 2500 pr. méned.

Instituttet er af den opfattelse, at indferelsen af en dansk indvandringspreve uden tilgeengelige
undervisningstilbud ligeledes ma forventes at fore til et betydeligt fald i antallet af ansegninger om
familiesammenforing, idet mange — serligt dérligt uddannede — udlendinge formentlig vil mene sig
ude af stand til at bestd proven og — muligvis ogsd pa grund at de dermed forbundne udgifter — helt
vil undlade at forsoge at kvalificere sig til at bestd proven ved indkeb af undervisningsmateriale og
selvstudium. Der henvises herved til oplysningerne fra Flygtningehjaelpen om, at kursister 1
Danmark normalt vil skulle have 250 timers undervisning, fer de er i stand til at klare den til
indvandringspreven svarende Modul 1 pa Danskuddannelse 1 og 2 (bl.a. fordi de ofte ikke har et
skriftligt sprog at stette sig til, men skal gennem en alfabetisering).

[ EU er det opfattelsen, at retten til familiesammenfering i sig selv er “en forudsatning for
integration” (se meddelelse af 3.6.2003 fra Kommissionen til Radet, Europa-Parlamentet, Det
Europziske QOkonomiske og Sociale Udvalg og Regionsudvalget om indvandring, integration og
beskeftigelse). Selv om Danmark ikke er bundet af Rédets direktiv 2003/86/EF af 22. september
2003 om ret til familiesammenforing, ber det bemaerkes, at det ogsé i direktivets betragtning nr. 4
anfores, at familiesammenforing bidrager til at skabe en sociokulturel stabilitet, der letter
tredjelandsstatsborgernes integration i medlemsstaterne.

Direktivet afskaerer ikke medlemsstaterne fra at stille betingelser for udevelsen af retten til
familiesammenforing, herunder krav om en passende bolig, sygeforsikring og forsergerevne, if.
artikel 7, stk. 1, men det skal bemerkes, at artikel 7, stk. 2, om integration ikke er formuleret
saledes, at der kan stilles integrationsbetingelser; i stedet for anfores det, at medlemsstaterne kan
kraeve, at tredjelandsstatsborgere efterkommer integrationsforanstaltninger i henhold til national ret,
if. artikel 7, stk. 2. Under arbejdet med bestemmelsens udformning var der betydelig uenighed



mellem medlemsstaternes regeringer om integrationskravet; der blev skelnet mellem
“integrationsbetingelser”, som tillader staten at kreve en bestéet integrationsprove, og
“integrationsforanstaltninger”, som tillader staten at krave, at ansegeren deltager i et
integrationskursus (og forudsetter tilstedevaerelsen heraf, se Groenendijk 2006:224) .

I ovrigt bestemmes det i direktivet, at med hensyn til flygtninge og/eller flygtninges
familiemedlemmer, kan integrationsforanstaltninger forst anvendes, nar de pagaeldende har faet
bevilget familiesammenforing, jf. artikel 7, stk. 2, sidste pkt.).

Direktivet er som navnt ikke bindende for Danmark, men bade det menneskeretlige krav pé respekt
for familielivet og almindelige ligebehandlings- og retfaerdighedsprincipper taler efter instituttets
opfattelse mod indferelsen af et krav om en bestéet indvandringsprove. Retten til at leve sammen
med nere slaegtninge medforer forpligtelser for staten, som ved afgorelse af ansegninger om
familiesammenforing skal finde den rette balance mellem individets og samfundets modstridende
interesser. Provekravet rummer store retssikkerhedsmessige problemer. Det vil imidlertid ramme
egtefeeller med lav indkomst og en svag uddannelsesmassig baggrund serligt hardt. De kan enten
blive afskaret fra at fa opholdstilladelse eller vil skulle investere vasentlig lengere tid og flere
penge end andre for at kunne besta preven. Desuden kan kravet forsinke familiesammenfering, og
sma born, som folger med den ansogende egtefalle. vil blive ®ldre, nar de kommer til Danmark,
hvilket ikke er integrationsfremmende. Det er heller ikke integrationsfremmende, hvis udlendinge,
der afskeeres fra at fa familiesammenforing pa grund af provekravet, oplever det som et
uforholdsmessigt indgribende krav, der afskarer dem fra lige rettigheder i Danmark.

Selv om det udtrykkeligt anfores i lovforslagsbemearkningerne, at provekravet ikke stilles, hvis
afslag pa egtefellesammenforing vil stride mod EMRK’s artikel 8, kan der opsta artikel 8-
problemer, i det omfang personer med et artikel 8-krav pa mgtefxllesammenforing atholder sig fra
at soge om opholdstilladelse, fordi de mener sig afskaret fra at besta proven. Det ma herved tages i
betragtning, at det langt fra er klart, om en person har et artikel 8-krav pa gtefellesammenforing;
som et minimum ber det derfor fremga af regelgrundlaget, at der er mulighed for at faen
forhandsudtalelse fra udlendingemyndighederne om et eventuelt artikel 8-krav - uden hensyn til om
en immigrationsprove er sogt bestéet, jf. ogsé den almindelige vejledningspligt i forvaltningslovens
§ 7, stk. 1.

Generelt er instituttet dog af den opfattelse, at provekravet ikke ber stilles; under alle
omstendigheder bor @gtefeller til flygtninge, pa grund af de serlige problemer, der gor sig
gaeldende for dem, jf. herved bl.a. Flygtningehjalpens heringssvar, undtages fra provekravet —
ligesom det er tilfeeldet i Holland.

2. Om indvandringsproven for religiose forkyndere m.v.

Efter lovforslaget skal ogsa religiose forkyndere m.v. skal have bestaet en indvandringsprove som
en betingelse for meddelelse af opholdstilladelse. Det skal ikke vaere muligt at dispensere fra
indvandringsproven i sager om opholdstilladelse for religiose forkyndere m.v.

Ifolge lovforslagsbemarkningerne gelder det for religiose forkyndere m.v., at en bestéet prove vil
“medvirke til en oget forstaelse af samspillet mellem den pageldendes religiose virke og det danske



samfund”. Religiose forkyndere, der ikke kan besta indvandringsproven, “mé antages at have meget
vanskeligt ved at forstd de samfundsmeessige rammer for udovelse af religiost liv i Danmark™.

Instituttets bemeerkninger:

Efter religionsfrihedens indforelse i det 19. arhundrede kom et stort antal udenlandske forkyndere
og ordensfolk til Danmark. Den romersk katolske kirke kom hurtigt til at bidrage meget synligt til
samfundets vel. Saledes kom et stort antal katolske prester, nonner og munke til landet og
igangsatte initiativer inden for sdvel sundheds- som uddannelsesomréadet, bl.a. i form af katolske
skoler, gymnasier, hospitaler, plejehjem og klinikker.

Udover den katolske kirke er et stort antal menigheder siden 1800-tallet lejlighedsvis eller
kontinuerligt blevet betjent af udenlandske forkyndere (preester m.v.) eller forkyndere med
udenlandsk oprindelse. Dette geelder lige fra en lang raekke nationale menigheder (for eksempel den
russisk-ortodokse og den anglikanske kirke) til Mosaisk Trossamfund og — gennem de sidste artier -
de muslimske menigheder. Flertallet af de udenlandske forkyndere, missionarer og ordensfolk har
normalt ikke haft nevneverdigt kendskab til det danske sprog ved ankomsten til Danmark, ligesom
deres viden om det danske samfund i begyndelsen af deres ophold her i landet har veeret begraenset.
Det har dog ikke forhindret dem i at bidrage positivt bade til menighedens liv og i samfundet.
Tilstedeverelsen af udenlandske forkyndere har normalt ikke voldt samfundsmaessige problemer.

Ogsé i dag er et meget stort antal af religiose minoriteters forkyndere i Danmark udlendinge.
Hvorledes det forholder sig for det enkelte trossamfund varierer meget betragteligt. I det Mosaiske
Trossamfund, for at tage et eksempel, bestér rabbinatet af en dansker, mens langt storstedelen af
praesterne og ordensfolkene { den katolske kirke i Danmark er udleendinge. Fra statens side tilbydes
‘kke stotte til uddannelsessteder for de religiose minoriteters forkyndere, og menighederne selv har
ofte ikke ressourcer — hverken ekonomiske eller faglige — til at oprette uddannelsessteder for
praster m.v. Under alle omstendigheder er de religiose minoriteter s& sméa i Danmark, at
realiseringen af uddannelsessteder for religiose forkyndere for de fleste trossamfunds

vedkommende ville vare yderst vanskelig.

Blandt nogle trossamfund er der serlige behov, der gor tilkomsten af udenlandske forkyndere
naturlig, enskelig og/eller nadvendig. Det kan for eksempel gelde herboende udenlandske
arbejdstagere, der ikke kan dansk (ansatte i ambassader, au pair-piger, udenlandske arbejdstagere
ansat i det danske erhvervsliv), eller danskere af anden etnisk oprindelse, som ensker at udove deres
religion inden for en menighed, der har stasted i den religiose kultur, der findes i oprindelseslandet,
for eksempel Tyrkiet.

Som et resultat af ovenstiende faktorer er et stort antal af de religiose minoriteters forkyndere m.v.
enten danskere, der har taget (en del af) deres uddannelse i udlandet eller udlendinge, der er i
Danmark for en kortere eller leengere arrazkke. Dog er antallet af udenlandske forkyndere, om end
de udger en stor andel af minoriteternes forkyndere, numerisk lille.

Religionsfriheden er en grundpille i det danske samfund. Inden for rammerne af Grundloven er der
tradition for, at staten giver Folkekirken en privilegeret sarstilling og bl.a. serger for akademiske
uddannelsessteder for Folkekirkens praster (universiteterne i Kobenhavn og Arhus). Til gengeld
tillader staten, at de religiose minoriteter henter deres forkyndere m.v. udefra, i det omfang
minoriteten har behov herfor. Udenlandske forkynderes mulighed for at opné opholdstilladelse er



bl.a. "begrundet i hensynet til befolkningen her i landet, herunder hensynet til, at hervarende
trossamfund kan rekruttere forkyndere, og at bl.a. herboende udlaendinge har en reel mulighed for at
udove deres religion her i landet” (se lovforslagsbemarkningerne til lovforslag L 171 om @ndring
af udlendingeloven, fremsat 20. februar 2004).

Det er en del af religionsfriheden, at menigheden som udgangspunkt selv kan valge sine religiose
ledere uden statslig indblanding. Dog stilles der inden for rammerne af Grundloven og den
Europziske Menneskeretskonvention i geeldende lovgivning en raekke krav til udenlandske
forkyndere som betingelse for, at de kan opna opholdstilladelse i Danmark. Séledes er retten til
opholdstilladelser til udleendinge, der skal forkynde et religiost budskab, begranset til personer med
tilknytning til enten Folkekirken eller et anerkendt eller godkendt trossamfund. Endvidere er det et
krav, at antallet af udenlandske forkyndere stér i rimeligt forhold til trossamfundets storrelse, at
forkynderen har en relevant baggrund eller uddannelse, og at dennes familie ikke modtager offentlig
hjeelp til forsergelse. Endelig geelder det, at der ikke ma vaere grund til at antage, at udleendingen vil
udgere en trussel mod den offentlige tryghed, den offentlige orden, sundheden, sedeligheden eller
andres rettigheder og pligter. I forhold til den sidste betingelse ber det fremhaves, at udlendinge,
der opholder sig i Danmark med opholdstilladelse som religiose forkyndere eller missionerer m.v.,
ma formodes at formidle vardibaserede budskaber til menighederne og at udove en potentielt
betydelig autoritet over for menighedens medlemmer. Ifolge gaeldende lovgivning kan
opholdstilladelsen inddrages, hvis udlendinge med opholdstilladelse som religiose forkyndere eller
missionzrer m.v. ved handlinger eller ytringer foretager sig noget, der er til skade for
grundleggende demokratiske principper.

Lovforslaget vil berare alle de religiose minoritetssamfund i Danmark, om end i forskellig grad.
Den romersk-katolske kirke og de muslimske menigheder er eksempler pa trossamfund, der ma
forventes at blive mest berort af lovforslaget. I et vist omfang bliver ogséa Folkekirken berort af
lovforslaget, dog pa mindre afgerende vis, idet Folkekirkens praester i hovedsagen er danskere.

Det forhold, at religionsfriheden er en af de barende vaerdier 1 det danske samfund, og at
religionsfriheden understettes af Danmarks menneskeretlige forpligtelser, tilsiger efter instituttets
opfattelse forsigtighed i forhold til indforelse af lovmassige indgreb, der kan have store og negative
konsekvenser for den reelle mulighed for religionsudevelse i Danmark. Det foreliggende lovforslag
vil med stor sandsynlighed f& sddanne negative folger. Der er stor risiko for, at kravet om bestaet
indvandringsprove som en betingelse for meddelelse af opholdstilladelse vil begranse
religionsudevelsen i Danmark, da mange forkyndere i praksis ikke vil eller vil kunne erhverve sig
de danskkundskaber, der kreves. I den forbindelse ber det navnes, at et trossamfunds religiose
forkyndere for manges vedkommende jeevnlig bliver forflyttet fra land til land. Det kan forekomme
et trossamfund eller den enkelte religiose forkynder m.v. for ressourcekreevende at lere dansk, hvis
den religiose forkynder kun skal vare i Danmark i en meget kort arreekke, og hvis vedkommendes
virke i ovrigt ikke i vaesentligt omfang er betinget af danskkundskaber.

Den foreslaede indvandringsprove vil saledes kunne udgere en stor barriere for religiose
forkyndere, der ensker at komme til Danmark. Folgen heraf vil sandsynligvis vare en betragtelig
reduktion i antallet af forkyndere, der kan virke i de religiose minoriteters menigheder, og heraf
folger en reel fare for, at man bliver nodt til at nedleegge sognemenigheder eller pa anden vis
indskranke menighedens liv. Resultatet vil vaere en begraensning af den reelle mulighed for
herboende danskeres og udleendinges religionsudevelse. Der vil sdledes blive tale om en reel
indskrenkning af religionsfriheden og hermed ogsa om et brud péd en lang og velfungerende



demokratisk tradition i Danmark. Kravet om indvandringsproven ber derfor vaere underbygget af en
overordentligt tungtvejende saglig grunde.

[folge lovforslagsbemarkningerne geelder det som navnt for religiose forkyndere m.v., at en bestéet
prove vil “medvirke til en oget forstaelse af samspillet mellem den pageldendes religiose virke og
det danske samfund”, og “religiose forkyndere, der ikke kan besta indvandringsproven, mé antages
at have meget vanskeligt ved at forsta de samfundsmaessige rammer for udevelse af religiost liv i
Danmark”. Integrationspreven bestar af to dele: en sprogtest og en test, ogsa foretaget pa dansk, i
kendskabet til danske normer, vardier og grundleggende rettigheder. Efter Instituttets opfattelse er
det at kunne tale og forsta dansk ikke en afgorende forudsaetning for, at religiose forkyndere m.v.
kan forsta og stotte danske samfundsvardier, og det udger ikke per se en trussel mod den offentlige
tryghed m.v., hvis en udenlandsk forkynder ikke har kendskab til danske normer, veerdier og
grundlaeeggende rettigheder.

Da det ikke er et trossamfunds eller en forkynders primare funktion at fremme integrationen, men
at udfore sjzlesorg og foresta gudstjenester og handlinger i forbindelse med eksempelvis fodsel,
giftermél og dedsfald, og da prevekravet kan fa uforholdsmaessigt store negative konsekvenser for
religionsudevelsen i Danmark, jf. ovenstiende, bor dette krav efter instituttets opfattelse ikke stilles
som betingelse for opholdstilladelse for udenlandske forkyndere m.v.

Det er naturligvis ikke ensbetydende med, at instituttet ikke deler opfattelsen af, at det er positivt,
hvis religiose forkyndere spiller en aktiv rolle i integrationen af menighedens medlemmer i det
danske samfund (hvis menighedens sammensztning i ovrigt ger en sadan rolle relevant). Instituttet
kan for s vidt stotte, at religiose forkyndere, missionarer, ordensfolk m.v. efter at have opnéet
opholdstilladelse og startet deres virke i Danmark tilbydes kursus i dansk samfundslere med det
formal at oge kendskabet til danske normer, verdier og grundlaeggende rettigheder.
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