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Asylbehandling i tredjelande er som udgangspunkt ikke i strid med
international ret. Men Danmark er juridisk ansvarlig for asylansggere,

der overfgres til et andet land. Regeringen vil derfor skulle sikre, at
menneskerettighederne geelder i modtagecentre i tredjelande. Danmarks
menneskeretlige ansvar ved asylbehandling i tredjelande beskrives i dette
notat.

| 2018 fremlagde Socialdemokratiet et politisk udspil, hvori partiet foreslog, at alle
de asylansggere, som kommer til Danmark, skal overfgres til et tredjeland for at fa
behandlet deres asylansggning.* Intentionen var sdledes, at Danmark fremadrettet
som udgangspunkt ikke skulle tage imod spontane asylansggere, men i stedet
flytte asylbehandlingen til et tredjeland.

Pa den baggrund arbejder den danske regering i gjeblikket for at etablere et
asylcenter i et tredjeland uden for Europa i overensstemmelse med Danmarks
internationale forpligtelser.

Asylbehandling i tredjelande er ikke i sig selv i strid med international ret. Men
Danmark er fortsat juridisk ansvarlig for asylansggere, selv om de overfgres til et
andet land. Ansvaret hgrer under Danmarks forpligtelser i henhold til international
menneske- og flygtningeret.

Asylbehandling i et tredjeland betyder, at asylansggere overfgres fra ét

land til et andet med det formal at fa vurderet deres asylansggning. Ifglge
Socialdemokratiets forslag vil de asylansggere, som spontant ankommer il
Danmark, blive overfgrt til et modtagecenter i et tredjeland uden for EU. Her vil
deres asylansggning blive behandlet. Der er endnu ingen tredjelande, som er gaet
med til at vaere veert for et sddant center.

Med en lovaendring, der efter planen skal behandles i Folketinget i februar 2021,

vil regeringen skabe juridisk hjemmel for at overfgre asylansggere til tredjelande,
med det formal at behandle asylansggningen og tilbyde beskyttelse i tredjelandet
for dem, der vurderes at veere flygtninge.?

Regeringen kan enten valge at oprette et modtagecenter under dansk jurisdiktion,
hvor regeringen seerligt skal vaere opmaerksom pa, hvad der skal ske med de
asylansggere, der spontant sgger om asyl pa centeret. Eller regeringen kan oprette
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et modtagecenter under tredjelandets jurisdiktion. Her skal regeringen veere
seerligt opmaerksom pa, hvordan asylprocessen fungerer i tredjelandet.

| dette overbliksnotat praesenteres de menneskeretlige forpligtelser, der knytter sig
til de to mulige modeller for asylbehandling i tredjelande:

e center under dansk jurisdiktion

e center under tredjelandets jurisdiktion

Men fgrst praesenteres en raekke praktiske eksempler pa asylbehandling i
tredjelande, og der gennemgads en raekke generelle principper.

ASYLBEHANDLING | TREDJELANDE | PRAKSIS
Enkelte lande har siden 1980’erne forsggt sig med at behandle asylansggninger i
tredjelande.

For eksempel har USA siden 1990’erne anvendt Guantanamo Bay pa Cuba som
modtagecenter for asylansggere, som ankommer med bad. Da flygtninge fra
Haiti i stort omfang s@gte mod USA, begyndte USA at opsamle og overfgre dem
til asylbehandling foretaget af amerikanske immigrationsmyndigheder. USA
udgver fuld kontrol over og har jurisdiktionen i Guantanamo Bay i henhold til

en permanent lejeaftale med Cuba. | dag opsamler USA — dog kun i begraenset
omfang — fortsat asylansggere og overfgrer dem til Guantanamo Bay i henhold til
USA’s "Migration Interdiction Program’.

Fra 2001 til 2007 blev alle asylansggere, som ankom med bad til Australien,
overfgrt til regionale asylbehandlingscentre i Nauru og Papua Ny Guinea i henhold
til programmet ‘Pacific Solution’.

Denne tilgang blev genoptaget under navnet ‘Operation Sovereign Borders’ i
slutningen af 2012. P4 baggrund heraf var der ingen af de personer, som ankom
med bad og spgte om asyl, der fik deres asylansggning eller beskyttelsesbehov
godkendt i Australien. Fra 2012 til 2019 blev 4.177 asylansggere overfgrt til
centrene. Den australske regering benaegter deres jurisdiktion over centrene,
men ifglge FN’s Menneskerettighedskomité og FN’s Torturkomité havde Australien
kontrol, og dermed jurisdiktion og ansvaret for asylansggerne og flygtningene i
centrene.?

| Europa sgrger ‘EU-Turkey Statement’ for, at asylansggere, som ankommer til de
graeske egaeiske ger, returneres til Tyrkiet.* | bytte sgrger EU for at overfgre en
syrisk flygtning fra Tyrkiet for hver syrer, der returneres fra de graeske ger. Mens
dette program har medfgrt et betydeligt fald i irregulaer migration mellem Tyrkiet
og Graekenland, er der relativt fa personer, som er blevet sendt retur til Tyrkiet i
henhold til programmet. Blot 2.735 migranter er returneret til Tyrkiet siden marts
2016. ‘The EU-Turkey Statement’ er baseret pa konceptet om sikre tredjelande,
som forklares naermere senere i notatet.
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Senest indgik USA og Guatemala i 2019 et bilateralt samarbejde under navnet
Asylum Cooperative Arrangement’ (ACA). Samarbejdet medfgrer, at ikke-
guatemalanske asylansggere ma overfgres fra USA til Guatemala uden mulighed
for fgrst at s@ge asyl i USA.> ACA er ogsa baseret pa konceptet om sikre
tredjelande. Fra november 2019 til marts 2020 blev 393 asylansggere overfgrt
under ACA. Dog var der blot 30 personer, som sggte om asyl i Guatemala. ACA blev
suspenderet i marts 2020 pa grund af COVID-19-pandemien.® USA har lignende
gensidige aftaler med Honduras og El Salvador, men overfgrslerne er ikke begyndt
endnu.

PRZA-SCREENING

Uanset om Danmark veelger den ene eller anden model for asylbehandling i
tredjelande, forudszetter menneskeretten en prae-screening af asylansggere, som
kommer til Danmark, for at vurdere, om Danmarks internationale forpligtelser
forhindrer en overfgrsel til et tredjeland. Selvom Danmark ikke er forpligtet til

at behandle en asylansggers sag i Danmark, har Danmark forpligtelser, inden
personen kan overfgres til et tredjeland.

RETTIGHEDER OG FORPLIGTELSER UNDER PRA-SCREENINGEN?

PRINCIPPET OM NON-REFOULEMENT

Ifglge artikel 33, stk. 1i FN’s Flygtningekonvention ma asylansggere ikke overfgres
til et land, hvor de har en velbegrundet frygt for forfglgelse pa grund af race,
religion, nationalitet, tilhgrsforhold til en szerlig social gruppe eller politisk
holdning.

Det er det, der kaldes princippet om non-refoulement. Udlaendingeloven henviser
direkte til flygtningekonventionen pa dette punkt.” Derimod kan asylansggere,
som udggr en fare for landets sikkerhed, blive overfgrt efter flygtningekonventions
artikel 33, stk. 2.

Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol forbyder i absolutte termer
overfgrsel af enhver person, som er udsat for en reel risiko for tortur,
umenneskelig eller nedvaerdigende behandling eller straf.

Artikel 3 i Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention forhindrer dermed helt,
at asylansggere kan overflyttes til lande, hvor der er risiko for, at de kan blive gjort
alvorligt fortraed, selv hvis asylansggeren udggr en fare for Danmarks sikkerhed.
Sadledes er beskyttelsen efter Den Europaeiske Menneskerettighedskonventions
artikel 3 bredere end artikel 33 i FN’s Flygtningekonvention.

Derudover har Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol vurderet, at Den
Europzeiske Menneskerettighedskonventions artikel 3 tillige indebaerer en
forpligtelse til at foretage en grundig og individuel undersggelse af, om der er en
reel risiko for, at en person kan blive naegtet en tilstraekkelig asylbehandling i et
tredjeland.®
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Artikel 3 i Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention beskytter ogsa
personer, som er szerligt sarbare, mod overfgrsel til et tredjeland. Den
Europzeiske Menneskerettighedsdomstol har understreget, at asylansggere er

en sarligt sarbar gruppe.® Som eksempel traeder Danmarks forpligtelser efter
artikel 3 i kraft i situationer, som involverer, at alvorligt syge personer'®, uledsagede
mindrearige!* samt bgrnefamilier overfgres til tredjelande, der ikke har tilpasset
deres asylsystem baseret pa de enkeltes behov.*

Endelig forbyder FN’s Torturkonventions artikel 3 overfgrsel af enhver person til
et land, hvor de star overfor en reel risiko for tortur, mens artikel 6 og 7 i FN’s
Konvention om Borgerlige og Politiske Rettigheder ogsa er blevet fortolket af
menneskerettighedskomitéen som et forbud mod at overfgre personer til lande,
hvor de risikerer at blive udsat for tortur eller umenneskelig eller nedvaerdigende
behandling eller straf.

Opsummerende indebaerer princippet om non-refoulement, som beskrevet i

en raekke internationale konventioner, at den danske stat skal sikre sig, at ingen
personer udsendes til et land, hvor der er risiko for, at de udsaettes for tortur eller
umenneskelig eller nedvaerdigende behandling.

FORBUD MOD KOLLEKTIV UDVISNING

Artikel 4 i 4. tillegsprotokol til Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention
forbyder kollektiv udvisning af en gruppe udleendinge, medmindre beslutningen
bliver truffet pa grundlag af en rimelig, individuel og objektiv undersggelse af hver
enkelt persons sag.®® Selvom en kollektiv udvisning kun ggr sig geeldende for en
gruppe af personer, er der ingen krav om, at gruppen skal indeholde et bestemt
antal personer — to personer kan saledes udggre en gruppe.**

Forbuddet mod kollektiv udvisning kraever, at Danmark tilbyder enhver
asylansgger, som ankommer til Danmark, muligheden for at argumentere imod sin
egen udvisning over for kompetente myndigheder, herunder Udlzendingestyrelsen
og Flygtningenaevnet.®

For at imgdekomme artikel 4 i 4. tillaegsprotokol under Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention, skal Danmark traeffe en individuel afggrelse om
overfgrsel for hver asylansgger, som skal sendes til et tredjeland. Den eneste
undtagelse herfra er asylansggerens egen uagtsomme adfaerd, for eksempel nar
en stor gruppe udlaendinge skaber en farlig situation ved at anvende magt for at
komme illegalt ind i landet.®

ADGANG TIL EFFEKTIVE RETSMIDLER

Artikel 13 i Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention giver personer ret til
adgang til effektive retsmidler. Det vil sige, at safremt en asylansgger i Danmark
vil klage over en overfgrsel til et tredjeland, forpligter artikel 13 Danmark til at
give personen adgang til at klage med opsaettende virkning til en uafthzaengig,
kompetent, national myndighed.’
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RET TIL FAMILIELIV

Retten til familiesammenfgring er ikke udtrykkeligt beskrevet

i FN’s Flygtningekonvention, men artikel 8 i Den Europzeiske
Menneskerettighedskonvention forpligter i visse tilfeelde Danmark til at give
familiesammenfgring til asylansggere, som kommer til Danmark, og som har et
eksisterende familieliv med en, som er bosat i Danmark.

Hvorvidt et ‘familieliv’ eksisterer, afhaenger af de teette personlige band mellem
en asylansgger og en person bosat i Danmark (herunder flygtninge, som allerede
modtager beskyttelse). En asylansgger kan eksempelvis inden ankomsten fil
Danmark have et familieliv med sine forzeldre eller bgrn eller sin aegtefelle, som
bor i Danmark.

Som resultat heraf har Danmark, i henhold til Den Europaeiske
Menneskerettighedskonventions artikel 8, en positiv forpligtelse til at tillade en
asylansgger at blive sammenfgrt med sin familie i Danmark i de tilfaelde, hvor der
er uoverstigelige objektive forhindringer for at udgve familielivet andre steder.*®

CENTER UNDER DANSK JURISDIKTION

| et modtagecenter under Danmarks jurisdiktion vil danske sagsbehandlere udfgre
asylbehandlingen, og Danmark vil have kontrol med centret og de asylansggere,
som bor pa centret. Generelt betyder dette, at Danmark vil veere ansvarlig for,
hvad der sker pa centret.

EKSTRATERRITORIAL JURISDIKTION
Der er to grundlag, hvorpa dansk jurisdiktion kan etableres ekstraterritorialt, det vi
sige uden for Danmarks graenser.

Den fg@rste situation handler om de tilfeelde, hvor Danmark har kontrollen over
omradet, hvor modtagecentret er etableret i udlandet. Her vil menneskeretten
traede i kraft, og Danmark vil blandt andet have forpligtelser i henhold til Den
Europaeiske Menneskerettighedskonvention.'® Det afggrende er, hvorvidt Danmark
reelt har kontrollen over centret, som indebaerer, at det er de danske regler og
myndigheder, der bestemmer over vilkdrene pa centret.

Den anden situation handler om tilfaelde, hvor Danmark har kontrol (og dermed

jurisdiktion) over asylansggere, som er overfgrt til et tredjeland. Ifglge Den

Europaeiske Menneskerettighedsdomstol kan det vaere pa felgende tre mader:

* diplomaters og konsulaters handlinger, nar de udgver fysisk kontrol over
overfgrte asylansggere i tredjelandet for eksempel pa en ambassade.?°

 anvendelse af fysisk magt eller kontrol udfgrt af danske statslige aktgrer i
tredjelandet, for eksempel gennem forvaring af asylansggere.?!

e fly eller fartgjer, der flyver under dansk flag. Det betyder, at hvis et dansk skib
eksempelvis befinder sig i et tredjeland med asylansggere ombord, vil Danmark
have jurisdiktion.??
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FN’s komitéer, hvis udtalelser ikke er bindende for stater, har et endnu bredere syn
pa ekstraterritorial jurisdiktion. | 2014 fandt FN’s Torturkomité, at Australien havde
jurisdiktion over asylansggere, som blev tilbageholdt pd gen Manus’ regionale
behandlingscenter:

Alle personer, som er under effektiv kontrol af regeringen, blandt andet fordi
regeringen har overfgrt dem til centre, som bliver drevet med regeringens
gkonomiske hjaelp og med inddragelse af private aktgrer efter deres eget
valg, far samme beskyttelse mod tortur og nedvaerdigende behandling
under konventionen (artikel 2, 3 og 16).%3

| 2017 fastslog FN’s Menneskerettighedskomité ligeledes:

Komitéen (...) mener, at de betydelige niveauer af kontrol og indflydelse, som
bliver udfgrt af regeringen i driften af regionale modtagecentres etablering,
finansiering og service, som leveres, svarer til effektiv kontrol.?

Efter denne model, hvor dansk jurisdiktion etableres pa et ekstraterritorialt
grundlag, som ikke handler om kontrollen over selve centrene, men pa grund af
kontrol over asylsggerne, er det ikke ngdvendigvis alle rettigheder i henhold til
Den Europaiske Menneskerettighedskonvention, som traeder i kraft. Derimod
foreslar en nylig retspraksis fra Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol,
at Danmark kun er forpligtet til at sikre de rettigheder, der er relevante for den
enkeltes situation.?

RELEVANTE RETTIGHEDER OG FORPLIGTELSER PA CENTER UNDER DANSK
JURISDIKTION

Instituttet vurderer, at rettigheder relateret til forbud mod tortur, umenneskelig
eller nedvaerdigende behandling eller straf (artikel 3), adgang til effektive
retsmidler (artikel 13), ret til en retfaerdig og effektiv asylproces (artikel 3 og 13) og
ret til frihed og sikkerhed (artikel 5) er saerligt relevante i forhold til spgrgsmalet
om asylbehandling i tredjelande pa centre under dansk jurisdiktion.

PRINCIPPET OM NON-REFOULEMENT

Danmark har non-refoulement-forpligtelser efter artikel 3 i Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention, nar landet har jurisdiktion over et center i et
tredjeland. En szerlig kompleks problemstilling er Danmarks forpligtelser over for
asylansggere, som spontant ankommer til centret. Instituttet understreger, at
Danmark ogsa er forpligtet til at overveje non-refoulement-forpligtelser, nar en
asylansgger, som sgger om beskyttelse, spontant ankommer til et dansk drevet
center, som ligger i et tredjeland.

ADGANG TIL EFFEKTIVE RETSMIDLER

Artikel 13 i Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention om retten til effektive
retsmidler geelder ogsa for asylansggere, der far deres sag behandlet pa et center
under dansk jurisdiktion i et tredjeland. Det vil sige, at safremt en asylansgger vil
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klage over sin sag i centret, er Danmark forpligtet til at give personen adgang til
en uafhaengig, kompetent, national myndighed med opsattende virkning.®

RET TIL EN RETFARDIG OG EFFEKTIV ASYLBEHANDLING

Flygtningekonventionen blander sig ikke i processen omkring asylbehandling,

men lader denne veaere op til de enkelte lande. Dog har Den Europaiske

Menneskerettighedsdomstol udviklet nogle principper omkring asylbehandling i

sin domstolspraksis efter artikel 3 og 13, som inkluderer:

e at asylansggere skal modtage ngdvendig information om asylbehandlingen,
hvilket kraever et palideligt. kommunikationssystem mellem myndighederne og
asylansggerne.”’

e at asylansggere skal have effektiv adgang til asylprocessen, hvilket indebaerer, at
asylansggerne har adgang til tolkning og retshjaelp.?®

e at asylansggninger skal underga en grundig og individuel asylbehandling.?

Dansk-drevet asylbehandling i et tredjeland skal saledes som minimum opfylde
disse krav.

RET TIL FRIHED OG PERSONLIG SIKKERHED

Safremt et dansk-drevet modtagecenter i et tredjeland begraenser den frie
bevaegelighed, kan retten til personers frined og sikkerhed blive relevant. Artikel
5 i Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention beskytter mod vilkarlig
tilbageholdelse og andre ulovlige frihedsbegraensninger.

Ifglge artikel 5, stk. 1, litra f, kan asylansggere kun blive frargvet deres frihed i
henhold til procedurer, som er beskrevet i loven, og frihnedsbergvelse kan alene
retfeerdigggres med det formal at forhindre uretmaessig adgang til det nationale
territorium eller med det formal at udvise eller udlevere vedkommende.

Ifglge artikel 5, stk. 2 skal tilbageholdte asylansggere omgaende informeres
om arsagen til deres tilbageholdelse pa et sprog, som de forstar. Artikel 5, stk.
4, kraever adgang til en dommer, som foretager en hastebeslutning omkring
lovligheden af tilbageholdelsen efter en grundig undersggelse af samtlige
oplysninger i sagen og en periodisk bedgmmelse af tilbageholdelsen, hvis den
forlenges.®

CENTER UNDER ET TREDJELANDS JURISDIKTION

| et modtagecenter under et tredjelands jurisdiktion vil Danmark skulle benytte
konceptet ‘sikkert tredjeland’ for at overfgre asylansggere til tredjelandet, hvor de
gennemgar asylbehandling, og hvor de personer, som bliver anerkendt flygtninge,
modtager beskyttelse.

Ifglge denne model er det sagsbehandlere i tredjelandet, som handterer
asylbehandlingen, og Danmark udfgrer ikke effektiv kontrol over centret eller
asylansggerne efter overfgrslen.
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KONCEPTET OM SIKRE TREDJELANDE

Begrebet ‘sikkert tredjeland’ tillader, at asylansggere kan overflyttes til et
specifikt land, safremt de har adgang til en retfaerdig og effektiv asylbehandling
og kan modtage international beskyttelse i overensstemmelse med FN’s
Flygtningekonvention.

Generelt deekker begrebet over et land, som en asylansgger har rejst igennem
pa vejen til eksempelvis Danmark, hvor det er muligt for asylansggeren at sgge
om beskyttelse. Regeringen foreslar en ny anvendelse af konceptet om sikre
tredjelande ved at overfgre asylansggere til et tredjeland, som de ikke har nogen
tidligere forbindelse til.

| geldende dansk ret er der ikke juridisk grundlag for, at asylansggere kan
overfgres til et tredjeland baseret pa de foreslaede modeller. Derfor vil overfgrsel
af asylansggere til sikre tredjelande i henhold til denne model kraeve en &ndring
af udlaendingeloven.

RELEVANTE RETTIGHEDER OG FORPLIGTELSER | CENTER UNDER ET TREDJELANDS
JURISDIKTION

PRINCIPPET OM NON-REFOULEMENT

Danmark har en non-refoulement-forpligtelse efter artikel 3 i Den Europzeiske
Menneskerettighedskonvention over for asylansggere, som overflyttes til et
modtagercenter under et tredjelands jurisdiktion. | dette tilfeelde straekker
princippet sig ogsa til ‘indirekte’-refoulement, som betyder, at Danmark skal
sikre sig, at en asylansgger, som overfgres til et tredjeland, ikke overfgres videre
til et land, som kan udggre en reel risiko for tortur eller umenneskelig eller
nedveaerdigende behandling eller straf.**

Det betyder, at Danmark ikke kan overfgre asylansggere, nar der er en reel risiko
for, at tredjelandet derfra vil overfgre asylansggere til lande, hvor de risikerer at
blive udsat for tortur eller umenneskelig eller nedvaerdigende behandling eller
straf.®

Ifelge Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol skal danske myndigheder, nar

de vurderer, om en asylansgger kan overfgres til et tredjeland:

» foretage en grundig undersggelse af de relevante forhold i tredjelandet.??

e vurdere tilgaengeligheden og palideligheden af landets asylsystem og de
sikkerhedsforanstaltninger, det kan levere i praksis.®*

* i nogle tilfzelde anmode om at opna visse eksplicitte garantier, sdsom
diplomatiske garantier, fra den modtagende stat i lyset af individets behov.®*

KONKLUSION

Selv om det ikke i sig selv er i strid med international ret at overfgre behandlingen
af asylsggere til tredjelande, er der en raekke forhold, regeringen skal vaere
opmaerksom pa for at overholde Danmarks internationale forpligtelser.
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Det er fgrst og fremmest afggrende, at Danmark foretager en grundig pree-
screening af spontane asylsggere i Danmark, inden de sendes til modtagecentre i
udlandet. Her skal det blandt andet sikres, at Danmark overholder princippet om
non-refoulement samt forbuddet mod kollektiv udvisning.

| de tilfeelde, hvor et modtagecenter etableres under dansk jurisdiktion, vil
Danmark have ansvar for hvad foregar pa centret og de asylansggere, som bor der.
Instituttet vurderer, at rettigheder relateret til forbud mod tortur, umenneskelig
eller nedvaerdigende behandling eller straf (artikel 3), adgangen til effektive
retsmidler (artikel 13), ret til en retfeerdig og effektiv asylbehandling (artikel 3

og 13) og ret til frihed og sikkerhed (artikel 5) er saerligt relevante i forhold fil
spgrgsmalet om asylbehandling i tredjelande pa centre under dansk jurisdiktion.

Danmark vil skulle benytte konceptet “sikkert tredjeland” for at kunne overfgre
asylansggere til et tredjeland med et center under et tredjelands jurisdiktion,
hvor asylansggere gennemgar asylbehandling, og hvor de personer, som

bliver anerkendt som flygtninge, vil skulle blive boende. Her har Danmark et
menneskeretligt ansvar under non-refoulement-forpligtelserne, som daekker bade
direkte og indirekte refoulement.
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